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Postepowanie karne
przeciwko
Rosannie Laezzy

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunale di Frosinone (sad we
Frosinone, Wlochy)]

Odestanie prejudycjalne — Swoboda przedsigbiorczosci i swoboda $wiadczenia ustug —
Wyrok Trybunatu uznajacy za niezgodny z prawem Unii przepis prawa krajowego dotyczacy koncesji
na dzialalnos$¢ w zakresie przyjmowania zaktadéw wzajemnych — Uporzadkowanie systemu poprzez
organizacje nowego przetargu — Skrécony czas obowiazywania koncesji — Nieodplatne zbycie prawa

do korzystania z materialnych i niematerialnych skfadnikéw majatku bedacych przedmiotem prawa
wlasnosci, wchodzacych w sklad sieci stuzacej do zarzadzania punktami przyjmowania zakladow
wzajemnych — Zgodnos¢ z art. 49 TFUE i 56 TFUE — Istotne elementy w ramach badania
proporcjonalnosci $rodka

1. Niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunale de
Frosinone (sad we Frosinone) zostal przedstawiony w ramach postepowania karnego wszczetego
przeciwko R. Laezzy z powodu naruszenia wloskich przepiséw regulujacych przyjmowanie zakladéw
wzajemnych, w ramach ktérego wydane zostalo postanowienie dotyczace zajecia réznego rodzaju
sprzetu informatycznego stuzacego do przyjmowania i przekazywania zakladéw wzajemnych na
wspoélzawodnictwo sportowe lub inne wydarzenia.

2. Nalezy podkresli¢, ze niniejsza sprawa dotyczy kolejnego z serii odestan prejudycjalnych, w ramach
ktérych do Trybunalu zwrdcono si¢ o zbadanie zgodnosci z prawem Unii okreslonych przepiséw
prawa krajowych regulujacych branze gier hazardowych, a w szczegdélnosci wloskich przepisow
dotyczacych przyjmowania zaktadéw wzajemnych® Niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym porusza jednakze nowa kwestie, na ktdérej skoncentruje moje rozwazania, to znaczy

1 — Jezyk oryginatu: francuski.

2 — Niniejszy wniosek wpisuje si¢ bowiem w ramy prawne i faktyczne wyznaczone w szczegélnosci przez wyroki Zenatti (C-67/98,
EU:C:1999:514); Gambelli i in. (C-243/01, EU:C:2003:597); Placanica i in. (C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133); Komisja/Wtochy
(C-260/04, EU:C:2007:508); Costa i Cifone (C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80); Biasci i in. (C-660/11 i C-8/12, EU:C:2013:550), a zwlaszcza,
ostatnio, Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25). Ponadto wniosek ten nalezy do grupy 17 spraw zawislych
obecnie przed Trybunalem, z ktérych wszystkie dotycza podobnej problematyki [sprawy Tomassi (C-210/14); Di Adamo (C-211/14); De
Ciantis (C-212/14); Biolzi (C-213/14); Proia (C-214/14); Rosa (C-433/14); Mignone (C-434/14); Barletta (C-435/14); Cazzorla (C-436/14);
Seminario (C-437/14); Carlucci (C-462/14); Baldo (C-467/14); Pontillo (C-474/14); Gaiti i in. (C-534/14); Santoro (C-65/15); a takze Conti
(C-504/15)], oraz wykazuje podobienistwa do trzech innych spraw, réwniez zawistych przed Trybunalem, dotyczacych innego aspektu
wloskich przepiséw majacych zastosowanie w tej dziedzinie, to znaczy przepiséw dotyczacych dowodu zdolnosci finansowej i ekonomicznej
podmiotéw [sprawy Politano (C-225/15); Durante (C-438/15); a takze Manzo (C-542/15)].

PL

ECLIL:EU:C:2015:788 1



OPINIA N. WAHLA — SPRAWA C-375/14
LAEZZA

zgodno$¢ z art. 49 TFUE i 56 TFUE, jak réwniez z zasada réwnego traktowania i zasada skutecznosci,
nalozonego na nowych koncesjonariuszy obowigzku nieodptatnego zbycia miedzy innymi sprzetu
wykorzystywanego w ramach dzialalnosci w zakresie przyjmowania zakladéw wzajemnych,
w przypadku zaprzestania prowadzenia tej dzialalnosci.

3. Chociaz na pierwszy rzut oka sprawa daje sposobno$¢ poczynienia pewnych ustalenn odno$nie do
elementéw, jakie nalezy bra¢ pod uwage przy ocenie proporcjonalnosci $rodkéw ograniczajacych
wprowadzanych przez panstwa czlonkowskie w dziedzinie gier hazardowych, to wedlug mnie
mozliwo$¢ dokonania wykladni, o ktéra zwraca sie sad odsylajacy, jest ograniczona ze wzgledu na
niekompletne informacje dotyczace uwarunkowan, w jakich przyjeto sporne $rodki, oraz trybu ich
stosowania.

I — Ramy prawne

4. Wloskie przepisy przewiduja zasadniczo, ze uczestnictwo w urzadzaniu gier hazardowych, w tym
przyjmowanie zakladéw wzajemnych, wymaga uzyskania koncesji oraz zezwolenia policji.

5. Na podstawie art. 88 dekretu krélewskiego nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r. zawierajacego tekst
jednolity ustawy o bezpieczenstwie publicznym®, w brzmieniu ustalonym przez art. 37 ust. 4 ustawy
nr 338 z dnia 23 grudnia 2000 r.* wydanie zezwolenia policji jest uzaleznione od uzyskania koncesji,
ktérej udziela Agenzia della Dogane e dei Monopoli di Stato (agencja cel i monopoli panstwowych,
zwana dalej ,ADM”). Zezwolenie policji upowaznia posiadajace je osoby do przyjmowania zakladéw
wzajemnych na okreslonym obszarze. Nieuzyskanie koncesji stanowi wiec przeszkode dla uzyskania
zezwolenia policji. Prowadzenie dzialalnosci w zakresie przyjmowania zakladéw wzajemnych bez
posiadania koncesji lub zezwolenia policji jest zagrozone sankcja karna.

6. W 1999 r. wladze wloskie udzielily w drodze przetargu 1000 koncesji dotyczacych organizowania
zakladéw wzajemnych na wyniki wspétzawodnictwa sportowego. Jednocze$nie, réwniez w drodze
przetargu, udzielono 671 nowych koncesji dotyczacych organizowania zakladéw wzajemnych na
wyniki wyscigéw konnych, a 329 istniejacych koncesji uleglo automatycznemu przediuzeniu. Zgodnie
z obowiazujacymi wéwczas przepisami podmioty utworzone w formie spoélek kapitalowych, ktérych
akcje byly notowane na rynkach regulowanych, byly wykluczone z przetargéw z uwagi na brak
mozliwosci biezacej, precyzyjnej identyfikacji poszczegdélnych akcjonariuszy. Niezgodno$é tego
wylaczenia w $wietle art. 43 WE i 49 WE zostala stwierdzona w szczegdélno$ci w wyroku Placanica
iin.’

7. Dekret z moca ustawy nr 223° wprowadzit we Wloszech reforme sektora gier, majaca na celu
zapewnienie dostosowania tego sektora do wymogéw wynikajacych z prawa Unii. Dekret ten
przewidywal udzielenie okolo 16300 nowych koncesji dotyczacych gier hazardowych, ktére
powiekszyly liczbe pozostalych koncesji udzielonych w 1999 r.

8. Gléwnie na skutek wyroku Costa i Cifone’, sektor gier hazardowych zostal ponownie zreformowany
dekretem z moca ustawy nr 16°.

— GURI nr 146 z dnia 26 czerwca 1931 r.

Dodatek zwykly do GURI nr 302 z dnia 29 grudnia 2000 r.

— C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133.

— Dekret z moca ustawy z dnia 4 lipca 2006 r. w sprawie pilnych przepiséw w celu ozywienia gospodarczego i spolecznego, ograniczenia

i racjonalizacji wydatkéw publicznych oraz dzialan obejmujacych przychody podatkowe i walke z oszustwami podatkowymi, zastapiony ustawa

nr 248 z dnia 4 sierpnia 2006 r. (GURI nr 18 z dnia 11 sierpnia 2006 r.).

C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80.

8 — Dekret z moca ustawy z dnia 2 marca 2012 r. w sprawie pilnych przepiséw w dziedzinie uproszczenia podatkéw, poprawy skutecznosci
i wzmocnienia procedur kontrolnych (GURI nr 52 z dnia 2 marca 2012 r., s. 1), zastapiony, po wprowadzeniu zmian, ustawa nr 44 z dnia
26 kwietnia 2012 r. (GURI nr 99 z dnia 28 kwietnia 2012 r. oraz dodatek zwyczajny do GURI nr 85, s. 1 i nast.; tekst jednolity s. 23 i nast.)
(zwany dalej ,dekretem z moca ustawy z 2012 r.”).
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9. Jezeli chodzi o organizacje przetargéw na udzielenie koncesji dotyczacych przyjmowania zakladéw
wzajemnych, art. 10 ust. 9g i Oh dekretu z moca ustawy z 2012 r. stanowi:

»9g W ramach uporzadkowania przepiséw z dziedziny gier hazardowych, w tym zakladéw sportowych,
réwniez w zwigzku z zawodami hippicznymi, oraz zakladéw innych niz sportowe, przepisy niniejszego
ustepu maja na celu ulatwienie takiego uporzadkowania poprzez pierwsze zréwnanie czasu
obowiazywania koncesji, ktérych przedmiotem jest przyjmowanie tych zakladéw, przy jednoczesnym
zachowaniu wymogu dostosowania krajowych zasad selekcji podmiotéw, ktére na rzecz panstwa
przyjmuja zaklady sportowe, réwniez w zwiazku z zawodami hippicznymi, oraz zaklady inne niz
sportowe, do zasad wynikajagcych z wyroku wydanego przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w dniu 16 lutego 2012 r. w sprawach [Costa i Cifone, C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80)].
W tym wzgledzie, w zwigzku z nastepujacym wkrétce wygasnieciem grupy koncesji na przyjmowanie
wskazanych zakladéw, niezalezny urzad ds. monopoli panstwowych zorganizuje bezzwlocznie,
a w kazdym razie najpdiniej do dnia 31 lipca 2012 r., przetarg w celu wyboru podmiotéw
przyjmujacych rzeczone zaklady, z zachowaniem co najmniej nastepujacych kryteriow:

a) mozliwos¢ udzialu podmiotéw, ktére prowadza juz dzialalnos¢ w zakresie przyjmowania
zakladow w jednym z panstw Europejskiego Obszaru Gospodarczego, w ktérym maja swoja
siedzibe lub miejsce prowadzenia dzialalnosci, na podstawie waznego i skutecznego zezwolenia
wydanego zgodnie z przepisami obowiazujacymi w porzadku prawnym rzeczonego panstwa,
i ktére to podmioty spelniaja réwniez wymogi rzetelnosci i wiarygodnosci oraz wymogi
ekonomiczne i majatkowe okreslone przez niezalezny urzad ds. monopoli panstwowych,
z uwzglednieniem przepiséw w tej dziedzinie, zawartych w ustawie nr 220[° ] [...] oraz
w dekrecie z moca ustawy nr 98 z dnia 6 lipca 2011 r. zastapionym, po wprowadzeniu zmian,
ustawa nr°111 z dnia 15 lipca 2011 r.;

b)  udzielenie koncesji obowigzujacych do dnia 30 czerwca 2016 r. na przyjmowanie, wylacznie
w fizycznej sieci punktéw sprzedazy, zakladéw sportowych, réwniez w zwiazku z zawodami
hippicznymi, oraz zakladéw innych niz sportowe w punktach sprzedazy, maksymalnie w liczbie
2000, ktérych wylacznym przedmiotem dzialalnosci jest prowadzenie sprzedazy gier
hazardowych, bez wprowadzania ograniczert co do minimalnej odlegto$ci miedzy tymi punktami
lub w stosunku do innych, juz dzialajacych punktéw przyjmowania identycznych zakladéw;

c)  przyjecie za skladnik ceny podstawowej wartosci rynkowej w wysokosci 11 000 EUR dla kazdego
punktu sprzedazy;

d)  zawarcie umowy koncesyjnej, ktorej tres¢ jest zgodna z ogélem zasad wynikajacych z ww. wyroku
Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z dnia 16 lutego 2012 r., a takze z wlasciwymi
przepisami krajowymi obowiazujacymi w dziedzinie gier hazardowych;

e)  mozliwo$¢ prowadzenia punktéw sprzedazy w kazdej gminie lub prowincji, bez ograniczen
ilosciowych ze wzgledu na polozenie i bez warunkéw preferencyjnych w stosunku do
koncesjonariuszy upowaznionych juz do przyjmowania zakladéw identycznych, lub warunkéw,
ktore w kazdym razie moga okazac sie preferencyjne dla takich koncesjonariuszy;

f) wplacenie wadium zgodnie z przepisami art. 24 dekretu z moca ustawy nr 98 z dnia 6 lipca
2011 r., zastagpionym, po wprowadzeniu zmian, ustawa nr°111 z dnia 15 lipca 2011 r.

9 — Legge n. 220 — Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2011) [ustawa w sprawie
wytycznych dotyczacych opracowania rocznego i wieloletniego budzetu panstwa (ustawa stabilizujaca 2011)] z dnia 13 grudnia 2010 r.
(dodatek zwyczajny do GURI nr 297 z dnia 21 grudnia 2010 r., zwana dalej ,ustawa nr 220”).
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9h Koncesjonariusze w zakresie przyjmowania zakladéw okresleni w ust. 9g, ktérych koncesja wygasa
w dniu 30 czerwca 2012 r., prowadza nadal dzialalno$¢ do dnia zawarcia uméw o koncesje
udzielonych zgodnie z poprzednim ustepem. Uchyla sie art. 24 ust. 37 i 38 dekretu z mocg ustawy
nr 98 z dnia 6 lipca 2011 r. zastapionego, po wprowadzeniu zmian, ustawa nr°’111 z dnia 15 lipca
2011 r., art. 1 ust. 287 lit. e) ustawy nr 311 z dnia 30 grudnia 2004 r., jak réwniez art. 38 ust. 4 lit. e)
[dekretu z moca ustawy nr 223 z dnia 4 lipca 2006 r. w sprawie pilnych przepiséw w celu ozywienia
gospodarczego i spolecznego, ograniczenia i racjonalizacji wydatkéw publicznych oraz dzialan
obejmujacych przychody podatkowe i walke z oszustwami podatkowymi], zastapionego, po
wprowadzeniu zmian, ustawq nr 248 z dnia 4 sierpnia 2006 r.”.

10. Powolane wyzej przepisy przewiduja udzielanie koncesji na okres czterdziestu miesiecy, podczas
gdy okres poprzednio udzielanych koncesji wynosit od dziewieciu do dwunastu lat.

11. Zgodnie ze zmienionym art. 1 ust. 77 ustawy nr 220:

»W celu odpowiedniego wywazenia intereséw publicznych i prywatnych w ramach organizacji
i zarzadzania grami hazardowymi, majac na wzgledzie monopol panstwa w zakresie gier [...], jak
réwniez majace zastosowanie w tej dziedzinie zasady, w tym zasady Unii Europejskiej w przedmiocie
wyboru na zasadach konkurencyjnosci, oraz przyczyniajac si¢ réwniez do wzmocnienia podstaw
wiekszej skutecznos$ci i efektywnos$ci w przeciwdzialaniu rozpowszechnianiu zakazanych lub
nielegalnych gier hazardowych we Wloszech, ochrony konsumentéw, w szczegélnosci maloletnich,
porzadku publicznego, zwalczania hazardu ws$réd maloletnich i przenikania przestepczosci
zorganizowanej do sektora gier hazardowych [...], ministerstwo gospodarki i finanséw — niezalezny
urzad ds. monopoli panstwowych przystepuje niezwlocznie do wdrozenia standardowego wzoru uméw
zwigzanego z udzielaniem koncesji na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie przyjmowania zakladéw
wzajemnych, z wylaczeniem zakladéw przyjmowanych na odleglos¢, a w kazdym razie
z wykorzystaniem fizycznej sieci punktéw sprzedazy”.

12. Artykut 1 ust. 78 lit. b) pkt 26 ustawy nr 220 stanowi, co nastepuje:

»hieodplatne zbycie lub przekazanie infrastruktury wchodzacej w sklad sieci stuzacej do zarzadzania
punktami przyjmowania zakladéw wzajemnych w chwili uptywu okresu, na jaki udzielona zostala
koncesja, niezaleznemu urzedowi ds. monopoli panstwowych, wylacznie na jego uprzednie zadanie
zgloszone najpdzniej na sze$¢ miesiecy przed koricem okresu, na jaki udzielona zostala koncesja, badz
zawarte w decyzji o cofnieciu lub wygasnieciu koncesji”.

13. Zgodnie z art. 10 ust. 9g dekretu z moca ustawy z 2012 r. projekt umowy dotyczacej stosunku
koncesji na prowadzenie gier hazardowych (zwanym dalej , projektem umowy”) zawiera postanowienia
przewidziane w uregulowaniach dotyczacych przeprowadzania przetargéw odnoszace sie do cofniecia
lub wygasniecia koncesji.

14. Wspomniane uregulowania, znajdujace si¢ w art. 23 ust. 2 lit. a), e) i k) projektu umowy, dotycza
w szczegélnoséci przypadkéw wszczecia postepowania sadowego za naruszenia, ktére zdaniem
niezaleznego urzedu ds. monopoli panstwowych $wiadcza o utracie wiarygodnosci, profesjonalizmu
i rzetelno$ci, ktéorymi powinien charakteryzowac sie koncesjonariusz; przypadkéw organizowania,
prowadzenia i przyjmowania zakladéw wzajemnych zgodnie z trybem i technikami innymi niz te
przewidziane w obowiazujacych przepisach ustawowych, rozporzadzeniach i umownych oraz
przypadkéw stwierdzonego przez wlasciwe organy naruszenia przepiséw dotyczacych zwalczania
zakladéw i gier hazardowych.
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15. Artykul 25 projektu umowy, ktéry to przepis jest przedmiotem niniejszej sprawy, stanowi:

»[...] Na wyrazne zadanie ADM, w wyznaczonym przez niego terminie, koncesjonariusz obowiazany
jest nieodplatnie zby¢, z chwila zaprzestania dziatalnosci z powodu uplywu terminu waznosci koncesji
lub na skutek decyzji o wygasnieciu lub cofnieciu koncesji, na rzecz ADM Ilub innego
koncesjonariusza wylonionego w postepowaniu przetargowym, materialne i niematerialne skfadniki
majatku stanowiace jego wlasnos¢, wchodzace w sklad sieci sluzacej do zarzadzania punktami
przyjmowania zaktadéw wzajemnych, wolne od praw i roszczen oséb trzecich, na zasadach okreslonych
w nastepnych punktach. 2. Podlegajace zbyciu mienie bedzie wskazane w spisie inwentarza i jego
pdzniejszych modyfikacjach, zgodnie z postanowieniami art. 5 ust. 1 lit. e). 3. Czynnosci zwiazane
z cesja — ktore beda przeprowadzone w ramach postepowania z udzialem ADM i koncesjonariusza
i udokumentowane stosownymi protokolami — rozpoczna sie¢ w poélroczu poprzedzajacym uplyw
terminu obowiazywania umowy, z zachowaniem wymogu, aby nie naraza¢, réwniez w tym okresie,
funkcjonowania systemu, ze wzgledu na to, Ze mienie ma by¢ przekazane ADM w sposéb
umozliwiajacy zapewnienie cigglosci funkcjonowania sieci elektronicznej. Wszelkie koszty zwiazane
z ewentualnym przemieszczeniem fizycznym urzadzen, sprzetu i wszelkich innych elementéw sieci
elektronicznej ponosi koncesjonariusz |[...]”.

II — Okolicznosci powstania sporu w postepowaniu gléwnym, pytanie prejudycjalne
i postepowanie przed Trybunalem

16. W dniu 5 czerwca 2014 r. w wyniku kontroli przeprowadzonej przez zespét Compagnia Guardia di
Finanza (policji ds. naduzy¢ finansowych) we Frosinone (Wlochy) w pomieszczeniach punktu
przesylania danych prowadzonego przez R. Laezze i powigzanego umownie z maltanska spotka
Stanleybet Malta Ltd, wspomniany organ stwierdzil, ze dzialalno§¢ w zakresie przyjmowania zakltadéw
wzajemnych byla tam prowadzona bez zezwolenia, o ktéorym mowa w art. 88 dekretu krélewskiego
nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r. zawierajacego tekst jednolity ustawy o bezpieczenistwie publicznym,
zmienionego przez art. 37 ust. 4 ustawy nr 338 z dnia 23 grudnia 2000 r.

17. Decyzja z dnia 10 czerwca 2014 r. sedzia $ledczy Tribunale di Cassino (sadu w Cassino) zarzadzit
wobec R. Laezzy zajecie, tytulem zabezpieczenia, mienia wykorzystywanego w dzialalnosci
przyjmowania zakladéw wzajemnych.

18. W dniach 7 i 15 listopada 2014 r. R. Laezza wystapila do sadu odsylajacego z zadaniem
stwierdzenia niewazno$ci decyzji w przedmiocie zajecia. Ponadto, podobnie jak spétki, z ktérymi
wspolpracuje prowadzony przez nig punkt przesylania danych, ktérych dotyczyla sprawa zakoriczona
wydaniem wyroku Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25), wniosta
o uniewaznienie ostatniego przetargu dotyczacego koncesji na gry hazardowe we Wtoszech, powolujac
sie na jego dyskryminujacy charakter, oraz zazadala przeprowadzenia nowego przetargu.

19. Sad odsylajacy zwraca uwage, ze Consiglio di Stato (Rada Stanu) zwrdcita si¢ juz do Trybunatu
z dwoma podobnymi pytaniami prejudycjalnymi w sprawie, w ktérej zapadl wyrok Stanley
International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25), ale stoi na stanowisku, ze
przedmiot tych dwdch pytan, mianowicie skrécenie czasu obowiazywania nowych koncesji wzgledem
wczesniejszych koncesji, sam w sobie nie jest kontrowersyjny w $wietle prawa Unii.

20. Sad ten przypomina jednak tre§¢ art. 25 wspomnianego projektu umowy, ktéra ma by¢
podpisywana przez nowych koncesjonariuszy, przewidujacego obowigzek nieodptatnego zbycia prawa
do korzystania z materialnych i niematerialnych skladnikéw majatku bedacych przedmiotem prawa
wlasnoséci i wchodzacych w sklad sieci sluzacej do zarzadzania punktami przyjmowania zakladéw
wzajemnych, w momencie zaprzestania dziatalnosci z powodu uplywu terminu waznosci koncesji lub
na skutek decyzji o wygasnieciu lub cofnieciu koncesji.
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21. Zdaniem tego sadu, o ile przepis ten, nie majacy precedensu we Wloszech, méglby ewentualnie
wpisywac sie w logike sankcji w przypadku wygasniecia lub cofniecia koncesji, to jawi sie on jako
wyjatkowo niekorzystny w sytuacji, gdy nieodptatne zbycie jest zwiazane jedynie z uplywem okresu, na
jaki udzielona zostala koncesja. Dochodzi do tego nalozenie na koncesjonariusza zadziwiajacego
obowigzku poniesienia wszelkich kosztéw takiego nieodptatnego zbycia.

22. Sad odsylajacy uwaza, ze takie réznicowanie dawnych i nowych koncesjonariuszy nie wydaje sie
uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu publicznego.

23. W tych okolicznosciach Tribunale di Frosinone (sad we Frosinone) postanowil zawiesi¢
postepowanie i zwrdci¢ si¢ do Trybunalu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Czy art. 49 i nast. [TFUE], jak réwniez art. 56 i nast. [TFUE], uzupelnione w szczegélnosci w $wietle
zasad zawartych w wyroku [Costa i Cifone (C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80)], nalezy interpretowac
w ten sposdb, ze sprzeciwiaja sie one przepisowi krajowemu przewidujacemu obowiazek
nieodptatnego zbycia prawa do korzystania z materialnych i niematerialnych skladnikéw majatku
stanowiacych przedmiot prawa wlasnosci, wchodzacych w sklad sieci sluzacej do zarzadzania
punktami przyjmowania zakladéw wzajemnych, z chwila zaprzestania dzialalnosci z powodu uplywu
okresu, na jaki udzielono koncesji, lub na skutek decyzji o wygasnieciu lub cofnieciu konces;ji?”.

24. Uwagi na pi$mie zostaly przedstawione przez R. Laezze, rzady wloski i belgijski oraz Komisje
Europejska.

25. W dniu 17 wrzeénia 2015 r. odbyla sie rozprawa, w ktdrej wzieli udzial wszyscy wspomniani
uczestnicy.

III — Analiza

26. W swoim pytaniu prejudycjalnym sad odsylajacy zastanawia si¢ w istocie nad kwestia zgodnosci
z art. 49 TFUE i 56 TFUE postanowienia umownego, wprowadzonego na podstawie wtloskich
przepisow regulujacych system koncesji i zezwolenn w dziedzinie zakladéw sportowych. Postanowienie
to naklada na nowych koncesjonariuszy obowigzek nieodptatnego zbycia, po uplywie okresu, na jaki
zostala udzielona koncesja, lub w przypadku wygasniecia lub wczesniejszego cofniecia koncesji, na
rzecz organu udzielajacego koncesji lub innego wskazanego przez ten organ koncesjonariusza, prawa
do korzystania z materialnych i niematerialnych skladnikéw majatku stanowiacych przedmiot prawa
wlasnosci, wchodzacych w sklad sieci sluzacej do zarzadzania punktami przyjmowania zakladéw
wzajemnych.

27. Warto od razu podkresli¢, ze niniejsze odestanie prejudycjalne nie powinno by¢ rozpatrywane jako
zmierzajace do zakwestionowania w calo$ci nowego systemu koncesji wprowadzonego w 2012 r. we
Wiloszech w dziedzinie gier hazardowych.

28. W niniejszej sprawie kwestionowany jest wylacznie $rodek polegajacy na narzuceniu
koncesjonariuszowi obowigzku nieodptatnego zbycia prawa do korzystania z okreslonych elementéw
wyposazenia niezbednych do $wiadczenia ustug bedacych przedmiotem koncesji, w przypadku
zaprzestania prowadzenia dzialalnosci w sytuacjach okreslonych w zalaczniku do umowy koncesji.
Innymi slowy, niniejsze postgpowanie nie dotyczy uporzadkowania systemu koncesji poprzez
zrdwnanie w czasie terminu wygasniecia koncesji, wdrozonego dekretem z moca ustawy z 2012 r.,
ktéry to system zostal zbadany przez Trybunal w sprawie, w ktdrej zapadl wyrok Stanley International
Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25), ale dotyczy odrebnego $rodka, zawartego
w projekcie umowy, ktéra maja zawieraé koncesjonariusze w celu uregulowania warunkéw

6 ECLIL:EU:C:2015:788



OPINIA N. WAHLA — SPRAWA C-375/14
LAEZZA

wykonywania prowadzonej przez nich dziatalnosci .

29. Tym niemniej, Trybunal poczynit w tym wyroku kilka uzytecznych ustalenn dotyczacych systemu
wprowadzonego we Wloszech w dziedzinie gier hazardowych, w wyniku wejscia w zycie dekretu
z mocg ustawy z 2012 r.

30. I tak, Trybunal orzekl, ze art. 49 TFUE i 56 TFUE, a takze zasady réwnego traktowania
i skutecznosci nalezy interpretowal w ten sposdb, ze nie sprzeciwiaja si¢ one istnieniu przepiséw
krajowych, ktére przewiduja przeprowadzenie nowego przetargu obejmujacego koncesje, ktérych czas
obowigzywania jest krétszy niz czas obowiazywania wczes$niej udzielonych koncesji z uwagi na

uporzadkowanie systemu poprzez zréwnanie w czasie terminu wygasniecia koncesji'.

31. Nalezy zauwazy¢, ze dochodzac do takiego wniosku, Trybunal przypomnial, iz organy krajowe
dysponuja szerokim zakresem uznania w celu okreslenia wymogéw zwiazanych z ochrona konsumenta
i porzadku spolecznego, oraz, o ile warunki ustanowione przez orzecznictwo Trybunatu sa spelnione,
do kazdego panstwa czlonkowskiego nalezy dokonanie oceny, czy w kontekscie zalozonych przez nie
prawnie uzasadnionych celéw konieczny jest calkowity lub cze$ciowy zakaz dzialalnosci w zakresie gier
i zakladéw, czy tez wylacznie ograniczenie tej dzialalnosci i ustanowienie w tym celu mniej lub bardziej
Scistych zasad kontroli.

32. Trybunal zauwazyl réwniez w tym szczegélnym kontekscie, ze uporzadkowanie systemu udzielania
koncesji poprzez zréwnanie w czasie terminu ich wygasniecia moze, poprzez ustanowienie krétszego
czasu obowigzywania nowych koncesji w stosunku do wczeéniej przyznanych koncesji, przyczynic¢ sie
do spdjnej realizacji prawnie uzasadnionych celéw obejmujacych ograniczenie okazji do gry lub
zwalczanie przestepczos$ci zwiazanej z takim grami i moze réwniez spelnia¢ wymagane warunki
proporcjonalnosci .

33. Wyrok ten stanowi wiec potwierdzenie orzecznictwa Trybunalu, zgodnie z ktérym system koncesji
moze w pewnych okolicznosciach stanowi¢ skuteczny mechanizm pozwalajacy na kontrole podmiotéw
dzialajacych w sektorze gier hazardowych w celu zapobiegania prowadzeniu tej dzialalnosci w celach
przestepczych lub w celu dokonywania oszustw .

34. W rozpatrywanej sprawie, zanim przejde do istoty przedstawionego pytania, chciatbym
wypowiedzie¢ sie pokrotce w przedmiocie wlasciwosci Trybunalu oraz dopuszczalnosci pytania
prejudycjalnego.

A — W przedmiocie wilasciwosci Trybunatu i dopuszczalnosci pytania prejudycjalnego

35. W pierwszej kolejnosci, jezeli chodzi o wlasciwos¢ Trybunatlu, juz na podstawie pobieznej lektury
postanowienia odsylajacego mozna zauwazy¢, ze wszystkie aspekty postepowania karnego toczacego
sie przed sadem odsylajacym, wydaja sie ogranicza¢ do Wioch.

10 — Wyjasnienie to wydaje mi sie tym bardziej istotne, ze w pewnej liczbie spraw zawislych obecnie przed Trybunalem pytania podniesione przez
sad odsytajacy nadal dotycza systemu koncesji wprowadzonego dekretem z moca ustawy z 2012 r. [zob. odeslania prejudycjalne pochodzace
od Corte suprema di cassazione (sadu kasacyjnego) w sprawach Tomassi (C-210/14); Di Adamo (C-211/14); De Ciantis (C-212/14); Biolzi
(C-213/14); Proia (C-214/14)].

11 — Zobacz wyrok Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, pkt 55).
12 — Zobacz wyrok Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, pkt 52, 53).
13 — Zobacz wyrok Placanica i in. (C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, pkt 57).
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36. Ot6z nalezy zauwazy¢, ze przepisy krajowe, takie jak przepisy bedace przedmiotem postepowania
gtéwnego, ktére bez rozrdznienia znajduja zastosowanie do obywateli wloskich i obywateli innych
panstw czlonkowskich, moga co do zasady, podlega¢ postanowieniom dotyczacym podstawowych
swobdd zagwarantowanych w traktacie FUE wylacznie w zakresie, w jakim przepisy te znajduja
zastosowanie do stanéw faktycznych majacych zwigzek z obrotem gospodarczym pomiedzy panstwami
cztonkowskimi .

37. Postanowienie odsylajace nie precyzuje w tym wzgledzie, czy podmiot (lub organizator zaktadéw),
z ktérym skarzaca w postepowaniu gtéwnym jest prawdopodobnie powiazana umownie, ma siedzibe
we Wloszech, czy w innym panstwie cztonkowskim.

38. Pomimo tego braku, jestem zdania, ze Trybunal moze, w szczegdélnosci ze wzgledu na odwotanie
do kontekstu, w ktéry wpisywal sie¢ wyrok Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13,
EU:C:2015:25), uzna¢ si¢ za wlasciwy w niniejszej sprawie, poniewaz nie mozna a priori wykluczy¢
istnienia elementu transgranicznego, a tym samym zwigzku z prawem Unii. Wydaje si¢ bowiem, ze
sad odsylajacy wyszedl z zalozenia, iz skarzaca w postepowaniu gtéwnym jest powigzana z podmiotem
pochodzacym z innego panistwa czlonkowskiego, ktéry nie posiada zezwolenia, poniewaz wbrew prawu
zostal wykluczony z udzialu w przetargu ogloszonym w 2012 r.

39. Po drugie, mimo ze zaden interwenientéw wystepujacych w niniejszym postepowania nie zglosit
rzeczywistych zastrzezen odnosnie do dopuszczalnosci pytania prejudycjalnego, informacje
dostarczone przez sad odsylajacy wydaja mi sie pod wieloma wzgledami niepelne i w pewnej mierze
moglyby zosta¢ uznane za niespelniajace stale przypominanych przez Trybunal wymogéw.

40. W szczegllnosci jestem zdania, ze postanowienie odsylajace nie wskazuje, jak tego wymaga
utrwalone orzecznictwo Trybunatu, doktadnych powodéw, dla ktérych sad krajowy powzial watpliwosci
w przedmiocie wykladni prawa Unii i uznal za konieczne przedstawienie Trybunalowi pytania
prejudycjalnego dotyczacego nalozonego na nowych koncesjonariuszy obowiazku nieodplatnego zbycia
mienia, ktory zostal przewidziany w spornym $rodku. Tymczasem niezbedne jest, aby sad krajowy
przedstawil w szczegélnosci minimum wyjasnien dotyczacych powodéw wyboru przepiséw prawa
Unii, o ktérych wykladnie si¢ zwraca oraz zwigzku, jaki dostrzega miedzy tymi przepisami
a ustawodawstwem krajowym majacym zastosowanie w sprawie '°.

41. W rozpatrywanej sprawie nietatwo jest okresli¢, z jakich powodéw sporny srodek, to jest obowiazek
nieodptatnego zbycia prawa do korzystania z mienia wchodzacego w sklad sieci punktéw gier
hazardowych po uplywie okresu obowiazywania umowy koncesyjnej, zostal bezposrednio
zakwestionowany ~w  postepowaniu  gléownym. Zajecie, tytulem zabezpieczenia, mienia
wykorzystywanego przez skarzaca w postepowaniu gléwnym do prowadzenia dzialalnosci polegajacej
na przyjmowaniu zakladéw wzajemnych, ktéra to dzialalno$¢ jest wilasnie przedmiotem gltéwnego
postepowania karnego, wydaje mi si¢ bez zwigzku z wdrozeniem omawianego $rodka.

42. Ogodlniej rzecz ujmujac, mozna powaznie watpi¢ w uzyteczno$¢ kwestionowania w postepowaniu
gléwnym klauzuli zobowiazujacej do nieodptatnego zbycia prawa do korzystania z cze$ci mienia
niezbednego do prowadzenia dzialalnosci polegajacej na przyjmowaniu zakladéw wzajemnych, po
uplywie okresu obowigzywania umowy koncesyjnej.

14 — Zobacz na przyklad wyrok Garkalns (C-470/11, EU:C:2012:505, pkt 21 i przytoczone tam orzecznictwo).
15 — Zobacz w szczegélnosci wyrok Placanica i in. (C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, pkt 34 i przytoczone tam orzecznictwo).
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43. Jak wyjasnie w dalszej czeSci niniejszej opinii, a takze w odréznieniu od stanéw faktycznych
rozpatrywanych w sprawach, w ktérych zapadly wyroki Costa i Cifone'® oraz Stanley International
Betting i Stanleybet Malta'’, uporzadkowanie systemu poprzez ogloszenie nowego przetargu — w tym
przypadku przetargu ogloszonego w wyniku przyjecia przez ustawodawce dekretu z moca ustawy
z 2012 r. — nie jest w zadnej mierze kwestionowane jako calo$¢. W tym kontekscie wylacznie do sadu
krajowego nalezy zbadanie, czy uwzgledniajac majace zastosowanie normy prawa krajowego, sporny
srodek istotnie moze mie¢ wplyw na odpowiedzialno$¢ karna R. Laezzy.

44. W konsekwencji pytanie prejudycjalne wydaje sie opiera¢ na ustaleniach faktycznych, ktére nie
znajduja bezposredniego oparcia w aktach sprawy w postepowaniu gltéwnym.

45. W tych okoliczno$ciach mogtaby powsta¢ powazna watpliwos¢ co do formalnej poprawnosci
postanowienia odsylajacego, a pytanie prejudycjalne mogloby zosta¢ uznane na tej podstawie za
niedopuszczalne. O ile wylacznie do sadu krajowego nalezy ocena, w $wietle okolicznosci konkretnej
sprawy, czy do wydania wyroku jest mu niezbedne uzyskanie orzeczenia prejudycjalnego, ocena
znaczenia skierowanych do Trybunalu pytan, jak réwniez wybor etapu postepowania, na ktérym
nalezy przedstawic te pytania'®, o tyle konieczne jest jeszcze, aby Trybunat dysponowal informacjami
o stanie faktycznym i prawnym, ktére sa niezbedne do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na
przedfozone mu pytania”.

46. Jednakze Trybunal mdgltby uznaé, stosujac bardzo rozszerzajaca wykladnie wobec sadu
odsylajacego i opierajac sie na informacjach wynikajacych z wcze$niejszych spraw, do ktérych sad ten
wyraznie nawiazal, ze pytanie przedstawione w niniejszej sprawie dotyczy ustalenia, czy panstwo
cztonkowskie, ktére poprzez ogloszenie nowego przetargu stara sie przeciwdziala¢ niezgodnym
z prawem wylaczeniom, jakie uprzednio mialy miejsce, naklada w tym kontek$cie wymogi dajace
dodatkowa korzys$¢ dotychczasowym podmiotom lub nadmiernie utrudniajace bezprawnie wytaczonym
podmiotom wykonywanie ich praw. Watpliwosci sadu odsylajacego wynikaja wiec z zalozenia, Ze
R. Laezzy nie mozna, w celu zastosowania sankcji karnej, zarzucaé, iz nie posiadata koncesji — a co za
tym idzie, zezwolenia policji — w ramach przetargu zorganizowanego wedlug zasad i na warunkach
sprzecznych z prawem Unii.

B — Co do istoty
47. Z przedlozonych Trybunalowi uwag wynikaja, w uproszczeniu, dwa przeciwstawne stanowiska.

48. Zgodnie z pierwszym stanowiskiem, za ktérym opowiada si¢ R. Laezza, oraz w sposéb mniej
zdecydowany Komisja, sporny $rodek jest niezgodny z art. 49 TFUE i 56 TFUE, mianowicie z tego
wzgledu, ze zawiera on ograniczenia, ktérych nie mozna uznaé za uzasadnione zamierzonym celem,
jakim jest zapewnienie ciaglo$ci $wiadczenia ustugi przyjmowania zakladéw wzajemnych przy
jednoczesnym kierowaniu dzialalnosci w zakresie gier hazardowych na mozliwe do kontrolowania
obszary, tak aby zapobiega¢ wykorzystywaniu tej dzialalnosci dla celéw przestepczych lub w celu
dokonywania oszustw. Srodek ten w zadnym razie nie jest proporcjonalny.

16 — C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80.
17 — C-463/13, EU:C:2015:25.

18 — Zobacz podobnie w szczegélnosci wyroki Enderby (C-127/92, EU:C:1993:859, pkt 10); Schmelz (C-97/09, EU:C:2010:632, pkt 28); Gauweiler
i in. (C-62/14, EU:C:2015:400, pkt 15).

19 — Zobacz w szczegélnosci wyrok Les Vergers du Vieux Tauves (C-48/07, EU:C:2008:758, pkt 17).
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49. W mysl drugiego stanowiska, ktére prezentuja rzady wloski i belgijski, przepisy te sa w pelni
zgodne z postanowieniami traktatu, interpretowanymi w $wietle zasad réwnego traktowania
i skuteczno$ci. Wystepujace w charakterze interwenientéw rzady podnosza w zwiazku z tym, ze sporny
$rodek, po pierwsze, nie jest dyskryminujacy (ma on bowiem zastosowanie bez réznicy do wszystkich
przedsiebiorstw, ktére uczestniczyly w przetargu ogloszonym w 2012 r.), po drugie, jest uzasadniony
nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego, a po trzecie, jest proporcjonalny do zamierzonego celu.

50. Od czasu wyroku Schindler® bezsporne jest, ze z uwagi na znaczne rozbiezno$ci dotyczace
wartosci moralnych, religijnych i kulturalnych istniejace pomiedzy panstwami czlonkowskimi,
dziedzina gier hazardowych pozostala niezharmonizowana na poziomie europejskim, a panstwa
czlonkowskie dysponuja w zwigzku z tym szerokim zakresem uznania, jezeli chodzi o okre$lenie
przyznanego graczom, a tym samym konsumentom, poziomu ochrony, jaki uznaja za najbardziej
odpowiedni. Niemniej jednak nakladane przez te panstwa ograniczenia musza spelnia¢ przestanki
wynikajace z orzecznictwa Trybunalu, jezeli chodzi o uzasadnienie wzgledami interesu ogélnego oraz
ich proporcjonalnos¢™.

51. Zgodnie z ogélnie przyjetym w tej materii schematem analizy, nalezy przeanalizowaé przedstawiona
problematyke w trzech etapach.

52. W pierwszej kolejnosci nalezy zbadal, czy sporne postanowienie stanowi ograniczenie swobdd
ustanowionych przez art. 49 TFUE i 56 TFUE, a jezeli tak, to czy ograniczenie to ma dyskryminujacy
charakter.

53. W drugiej kolejnosci nalezy dokonaé oceny, czy wzgledy powolywane przez organy krajowe dla
uzasadnienia obowiazku nieodplatnego zbycia moga, co do zasady, uzasadnia¢ takie ograniczenie.

54. W trzeciej kolejnosci nalezy okresli¢, czy $rodek taki jak ten, ktérego dotyczy niniejsza sprawa,
mozna uznaé za konieczny i proporcjonalny wzgledem zamierzonych celow.

55. O ile dwa pierwsze etapy analizy nie wydaja sie przedstawia¢ szczegdlnych trudnosci, trzeci,
z uwagi na brak informacji o warunkach i trybie stosowania spornego $rodka, jest bardziej

wymagajacy.

1. W przedmiocie ewentualnego ograniczenia swobdd okreslonych w art. 49 TFUE i 56 TFUE oraz
dyskryminacji w tym wzgledzie *

a) Stwierdzenie ograniczenia

56. Pojecie ograniczenia obejmuje przyjete przez panstwo czlonkowskie $rodki, ktére choé sa
stosowane bez rozréznienia, maja wplyw na dostep przedsiebiorstw z innych panstw czlonkowskich do
rynku i w ten spos6b utrudniaja wymiane handlowa wewnatrz Unii®.

57. Wynika z tego, ze w orzecznictwie przyjeto bardzo szeroka definicje srodkéw, ktére potencjalnie
moga stanowic ,ograniczenie”.

20 — C-275/92, EU:C:1994:119.

21 — Zobacz w szczegélnoéci podobnie wyrok Liga Portuguesa de Futebol Profissional i Bwin International (C-42/07 EU:C:2009:519, pkt 57-59
i przytoczone tam orzecznictwo).

22 — W niniejszej sprawie problem zostanie przeanalizowany bez rozréznienia na swobode przedsiebiorczosci i swobode $wiadczenia ustug.

23 — Zobacz podobnie wyroki: SOA Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo); a takze Grupo
Itevelesa i in. (C-168/14, EU:C:2015:685, pkt 67).
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58. W dziedzinie gier hazardowych za ograniczenia swobody przedsiebiorczosci lub swobody
$wiadczenia uslug zostaly wiec uznane przyjete przez panstwa czlonkowskie srodki, ktére skutkuja
pozbawieniem lub w kazdym razie ograniczeniem w réznym stopniu prawa do organizowania
i oferowania gier hazardowych na terytorium panstw czlonkowskich. Jezeli chodzi w szczegélnosci
o wloski system monopolu panstwowego i koncesji regulujacych przyznawanie uprawnien na
prowadzenie dzialalno$ci w sektorze gier hazardowych, Trybunal przy réznych okazjach orzekal, ze
system ten zawieral takie ograniczenia®.

59. Podobnie, moim zdaniem, nalezy orzec jezeli chodzi o $rodki, ktére narzucaja pewne warunki
przedsiebiorcom chcacym uczestniczy¢ w przetargu na przydzial konces;ji.

60. Wydaje mi sie, ze tak jest tez w przypadku spornego $rodka, to znaczy umownego zobowiazania do
nieodplatnego zbycia mienia, przewidzianego w art. 25 projektu umowy majacego zastosowanie do
koncesji udzielanych w wyniku przetargu ogloszonego w 2012 r.

61. Tego rodzaju $rodek jawi sie bowiem jako niekorzystny dla podmiotéw gospodarczych chcacych
zaangazowac sie w dzialalno$¢ polegajaca na przyjmowaniu zakladow.

62. Wydaje si¢ bowiem, ze obowiazek nieodplatnego zbycia prawa do korzystania z urzadzen
uzywanych do przyjmowania zakladéw wzajemnych w sytuacji zaprzestania dziatalnosci, w tym takze
w przypadku uptywu okresu, na jaki zostata udzielona koncesja, moze sprawi¢, ze wykonywanie takiej
dziatalnosci stanie si¢ mniej interesujace. Grozace przedsiebiorstwu ryzyko, ze bedzie musiato zby¢, bez
wynagrodzenia, prawo do korzystania z posiadanego przez siebie mienia, co uniemozliwi mu
osiagniecie zysku z poczynionych inwestycji, moze sprawi¢, ze udzial w przetargu w 2012 r. bedzie dla
niego mniej interesujacy, lub nawet zniecheci¢ je do uczestnictwa w tym przetargu w celu uzyskania
koncesji.

63. Sporny obowiazek nieodplatnego zbycia mienia wydaje si¢ tym bardziej ograniczajacy
i zniechecajacy (restrykcyjny), ze jak wynika ze wyjasnienn zawartych w art. 25 projektu umowy, moga
faczy¢ sie z nim dodatkowe obowiazki, takie jak ewentualny obowiazek wydania sprzetu w stanie
wolnym od praw i roszczen oséb trzecich, obowiazek poniesienia kosztéw przewozu sprzetu, jak
réwniez ewentualnych kosztéw wynikajacych z koniecznos$ci wydania spornego mienia ,w sposob
umozliwiajacy zapewnienie cigglo$ci funkcjonowania sieci elektronicznej”. Podobnie obowiazki
»dostarczenia [zainteresowanemu organowi] wszelkich uzytecznych danych i informacji w celu
ulatwienia przekazania zarzadu”, ,wlaczenia do umoéw zawieranych z dostawcami klauzuli
przewidujacej na rzecz [ADM] mozliwo$¢ wejscia w prawa i obowiazki strony umowy lub
automatyczne przedluzenie umowy po uplywie okresu jej obowiazywania” (z zobowigzaniem do
poniesienia kosztéw, ktére moga ewentualnie by¢ konieczne dla zagwarantowania zgody na taka
klauzule), i wreszcie obowiazek ,rozwigzania, na zadanie [ADM] wszelkich stosunkéw podlegtosci lub
wspolpracy nawiazanych w celu wykonywania koncesji”, ktéry to obowigzek wynika jednoznacznie
z art. 25 ust. 4—6 projektu umowy, poteguja niezwykle restrykcyjny charakter spornego $rodka.

64. Podsumowujac, sporny Srodek nakladajacy na uczestnikéw przetargu z 2012 r. serie obowiazkéw,
z ktérych moga dla nich wynika¢ istotne konsekwencje gospodarcze, moze wplywac na ich decyzje co
do wziecia udzialu w tym przetargu, a zatem stanowi potencjalnie ograniczenie swobody
przedsiebiorczos$ci i swobody $wiadczenia ustug.

24 — Zobacz w szczegdlnosci wyroki Placanica i in. (C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo);
Biasci i in. (C-660/11 i C-8/12, EU:C:2013:550, pkt 21); a takze Costa i Cifone (C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, pkt 69, 70).
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b) W przedmiocie istnienia ograniczenia nalozonego w dyskryminujacy sposéb

65. Przed przystapieniem do omawiania kwestii zaproponowanego uzasadnienia dla spornego srodka,
nalezy pokrétce zbadal, czy sporne ograniczenia zostaly wprowadzone w dyskryminujacy sposéb.
Wylacznie bowiem takie ograniczenia, ktére sa stosowane bez dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa, moga by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu og6lnego *.

66. W tym wypadku, jak zdaje si¢ wynika¢ z przedstawionych Trybunatowi materiatéw, sporny $rodek
nakladany jest na wszystkie podmioty, ktére chca uczestniczy¢ w przetargu ogloszonym w 2012 r.,
niezaleznie od miejsca ich siedziby.

67. Gdyby nawet trzeba bylo uzna¢, jak sugeruje R. Laezza, popierana w tym wzgledzie przez sad
odsylajacy, ze sporny $rodek ma w rzeczywistosci zastosowanie wylacznie do nowych kandydatéw na
koncesjonariuszy, ktéra to okolicznos¢ powinien zweryfikowaé sad krajowy, nie wydaje mi sig, aby
$rodek ten byl z tego wzgledu w jakikolwiek sposéb dyskryminujacy wobec podmiotéw niemajacych
siedziby na terytorium Wtoch. Nawet w takim wypadku nalezy bowiem uznal, ze sporny srodek ma
zastosowanie bez rozrdznienia wzgledem oferentéw w przetargu zorganizowanym w 2012 r.

2. W przedmiocie uzasadnienia spornego ograniczenia

68. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ograniczenia dotyczace dzialalnosci w zakresie gier
hazardowych moga by¢ uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego, takimi jak ochrona
konsumentéw i przeciwdzialanie oszustwom oraz zniechecaniem obywateli do nadmiernych wydatkéw
zwigzanych z grami®. Jezeli chodzi o wloskie ustawodawstwo dotyczace gier hazardowych, Trybunat
orzekl! juz, ze cel zwalczania przestepczosci zwiazanej z grami hazardowymi moze uzasadnia¢
wynikajace z tych przepiséw ograniczenia swobéd podstawowych”.

69. W omawianym przypadku nalezy zauwazy¢, ze art. 25 projektu umowy zawiera niewiele wskazéwek
odnoszacych sie do celéw, jakim stuzy przyjecie spornego srodka, poniewaz projekt ten ogranicza sie
do stwierdzenia, ze ,mienie powinno zosta¢ wydane [...] w sposéb umozliwiajacy zapewnienie
ciagtosci funkcjonowania sieci elektronicznej”.

70. O ile sad odsylajacy wyrazil poglad, ze $rodek ten prawdopodobnie byl podporzadkowany
bezprecedensowej ,logice sankcji’, o tyle rzad wloski stwierdzil ze swej strony, ze omawiany $rodek,
jak wynika z réznych wskazéwek zawartych w art. 25 projektu umowy oraz w art. 1 ust. 77 ustawy
nr 220, jest uzasadniony konieczno$cia zapewnienia ciaglosci $wiadczenia uslugi przyjmowania
zakladéw wzajemnych na podstawie zgodnego z prawem zezwolenia, a tym samym zwalczania
przestepczosci i nielegalnego przyjmowania zakladéw, poprzez uniemozliwienie podmiotowi
nieposiadajacemu juz niezbednych zezwolen dalszego prowadzenia dzialalnosci w zakresie
przyjmowania zakladéw wzajemnych. Rzad wloski podkresla w tym kontekscie, ze jak juz orzekatl
Trybunal, gry hazardowe niosa bowiem ze soba szczegélnie wysokie ryzyko przestepstw i oszustw, jesli
wzig¢ pod uwage znaczng wielkos¢ kwot, ktére mozna zebra¢, oraz kwot wygranych, ktére mozna
zaoferowac graczom .

25 — Zobacz podobnie wyrok Grupo Itevelesa i in. (C-168/14, EU:C:2015:685, pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo).

26 — Wyrok Stanley International Betting i Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).
27 — Zobacz wyrok Biasci i in. (C-660/11 i C-8/12, EU:C:2013:550, pkt 23).

28 — Zobacz wyrok Costa i Cifone (C-72/10 i C-77/10, EU:C:2012:80, pkt 76 i przytoczone tam orzecznictwo).
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71. Zapewnienie ciaglosci swiadczenia ustugi, ktérego ostatecznym celem jest zwalczanie nielegalnego
przyjmowania zakladéw wzajemnych i przestepczosci, wedlug mnie moze co do zasady stanowié
nadrzedny wzglad interesu ogélnego mogacy uzasadnia¢ ograniczenie swobody przedsiebiorczosci
i swobody $wiadczenia ustug. Z orzecznictwa Trybunalu wynika niezbicie, Ze zwalczanie
przestepczosci poprzez objecie kontrola podmiotéw dzialajacych w tym sektorze oraz poprzez
kierowanie dzialalno$ci w zakresie gier hazardowych na kontrolowane w ten sposéb obszary, jest
uznawane za cel mogacy uzasadniaé¢ ograniczenia swobdd podstawowych ™.

72. Jak zreszta zauwazyl wloski rzad, wprowadzenie systemu koncesji, ktérego zasadnos¢ zostala
uznana przez Trybunal, wymaga zawarcia uméw koncesyjnych, z ktérych wynikaja wzajemne
zobowigzania wiazace organ udzielajacy koncesji i przedsigbiorstwo, ktéremu koncesja zostala
udzielona.

73. W tym kontekscie, jak przewiduja réznego rodzaju przepisy prawa krajowego, nieodptatne zbycie
okreslonych skladnikéw majatku po uplywie okresu obowiazywania umowy koncesyjnej jest
w niektérych sytuacjach dopuszczalne.

74. Jest tak na przyklad w przypadku mienia okreslanego jako ,zwrotne” wystepujacego we francuskim
prawie administracyjnym, w przypadkach koncesji na $wiadczenie ustug uzytecznosci publicznej.
Nalezy jednak wyjasni¢, ze takie mienie, uznane za niezbedne do $wiadczenia ustug uzytecznosci
publicznej, uwazane jest ab initio za wlasno$¢ administracji, a wiec powraca do niej nieodplatnie,
nawet jezeli zostalo sfinansowane i wytworzone przez podmiot wykonujacy kompetencje delegowane.
Nalezy takze podkresli¢, ze fakt iz chodzi o mienie zwrotne, nie musi wyklucza¢ roszczen
odszkodowawczych w odniesieniu do niezamortyzowanej czes$ci mienia®.

75. Warto réwniez zaznaczyé, ze o ile owo ,darmowe” zbycie znajduje nalezyte uzasadnienie
gospodarcze w przypadku znaczacej, szczegdélnie kosztownej infrastruktury o charakterze
niezamiennym i niezbywalnym, to trudniej dopusci¢ je w przypadku mienia, ktérego nabycie lub
wykonanie nie nastrecza wigkszych trudnosci.

76. Gdyby jednakze zalozy¢, ze sad odsylajacy uzna, iz rzeczywistym celem, ktéremu stuzy sporny
$rodek, nie jest zapewnienie ciaglosci $wiadczenia ustugi i zwalczanie przestepczo$ci, lecz jedynie
zwiekszenie przychodéw panstwowych, w takim wypadku, jak orzekl Trybunal, cel polegajacy
wylacznie na zwiekszeniu przychodéw skarbu panstwa nie moze uzasadnia¢ tego rodzaju ograniczenia
swobody $wiadczenia ustug®. Do sadéw krajowych nalezy bowiem ustalenie, czy przepisy paristwa
czlonkowskiego rzeczywiscie odpowiadaja celom mogacym uzasadni¢ takie ograniczenia, a jezeli tak,
to czy ograniczenia, jakie przepisy te nakladaja, nie sa nieproporcjonalne w stosunku do tych celow ™.
W tym kontekscie, to na panstwie czlonkowskim, ktére zamierza powolac si¢ na cel mogacy uzasadnic
ograniczenie swobody $wiadczenia uslug, ciazy obowigzek przedstawienia sadowi, ktéry ma
rozstrzygna¢ te kwestie, wszystkich dowoddéw, ktére moglyby umozliwi¢ sadowi ustalenie, ze taki
$rodek spetnia wymogi wynikajace z zasady proporcjonalnosci®.

77. Natomiast w przypadku, gdyby sad odsylajacy mial potwierdzi¢ istnienie stusznych intereséw, na
ktore powotal sie wloski rzad, sad ten bedzie musial jeszcze zweryfikowad, czy sporny obowiazek
nieodplatnego zbycia mienia spelnia przestanki konieczno$ci i proporcjonalnos$ci wynikajace
z orzecznictwa Trybunalu.

29 — Wyrok Placanica i in. (C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, pkt 48, 49).

30 — Jezeli chodzi o dokonane ostatnio wyjasnienie regut, ktérym podlega to mienie, zob. w szczegélnosci wyrok Conseil d’Etat (Assemblée) (Rada
Stanu, Zgromadzenie Ogoélne), z dnia 21 grudnia 2012 r. Commune de Douai nr 342788 (ECLLFR:CEASS:2012:342788.20121221).

31 — Zobacz w szczegélnoéci wyrok Dickinger i Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, pkt 55).
32 — Zobacz wyroki Gambelli i in. (C-243/01, EU:C:2003:597, pkt 75); Placanica i in. (C-338/04, C-359/04 i C-360/04, EU:C:2007:133, pkt 58).
33 — Zobacz wyrok Dickinger i Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, pkt 54 i przytoczone tam orzecznictwo).
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3. W przedmiocie proporcjonalnego charakteru spornego srodka w $wietle powolanych wzgledéw
interesu ogdlnego

78. Nalezy podkresli¢, ze postanowienie odsylajace dostarcza niewielu uzytecznych wskazéwek
odnosnie do przestanek wprowadzenia i stosowania spornego $rodka. W szczegdlnosci nie wspomina
ono o przestankach, od ktérych uzaleznione jest nieodplatne zbycie mienia, ani o charakterze
(dyskrecjonalnym badz nie) uprawnienia do skorzystania z takiego $rodka.

79. Jak wyjasnie w dalszej czesci, informacje te stanowia jednak istotne i zasadnicze elementy w ramach
badania proporcjonalnosci omawianego srodka.

80. Wymodg ten ma duze znaczenie, szczegdlnie gdy rozpatrywane sa kwestie wyktadni prawa Unii
zwigzane z dziedzina taka jak dziedzina gier hazardowych, ktdra, jak zostalo wskazane, nie zostala
zharmonizowana na poziomie europejskim i w ktérej panistwa czlonkowskie nadal dysponuja szerokim
zakresem uznania. W takiej dziedzinie organy krajowe, w ogélnosci, oraz sad krajowy, w szczegdlnosci,
sa najlepiej usytuowani, aby ustali¢, jakie prawnie uzasadnione cele przyswiecaja tym srodkom, oraz
jakie $srodki przyczyniaja sie do ich realizacji.

81. Skape informacje dostarczone przez sad odsylajacy na temat przestanek stosowania w danym
wypadku spornego $rodka wzgledem koncesjonariusza uniemozliwiaja Trybunalowi udzielenie
wigzacej, a zatem uzytecznej odpowiedzi na przedstawione pytanie.

82. Sad odsytajacy poprzestal w tym wypadku na wskazaniu, ze o ile obowigzek nieodplatnego zbycia
prawa do korzystania z mienia okreslony w art. 25 projektu umowy, nie wydaje si¢ absurdalny
w sytuacji wygasniecia lub cofnigcia koncesji, o tyle inaczej jest w przypadku, gdy obowiazek ten jest
zwiazany jedynie z uplywem okresu, na jaki zostata udzielona koncesja, a nie z wina lub uchybieniem
po stronie koncesjonariusza.

83. Ponadto postanowienie odsylajace nie zawiera zadnej wskazéwki co do rodzaju i wartosci mienia,
w odniesieniu do ktérego sporny srodek przewiduje nieodptatne zbycie prawa do korzystania.

84. Uwazam jednak, ze sg to kluczowe informacje dla udzielenia odpowiedzi na przedstawione pytanie.
Wobec braku wystarczajacych informacji na temat krajowego stanu faktycznego i prawnego, ktérych
dostarczenie jest obowiazkiem sadu krajowego, Trybunal moze jedynie przedstawi¢ rozwazania
o charakterze ogélnym i jest skazany na malo pozadane przypuszczenia.

85. Niezaleznie od braku takich informacji i majac na wzgledzie, ze w kazdym razie to do sadu
krajowego nalezy ostateczna ocena koniecznos$ci i proporcjonalnosci spornego $rodka, uwazam jednak
za stosowne, aby dostarczy¢ sadowi odsylajacemu, na tyle na ile to mozliwe, wskazéwek dotyczacych
elementow, ktére sad ten powinien w razie potrzeby uwzgledni¢ w swojej analizie.

86. Zaczne od kwestii odpowiedniego charakteru spornego s$rodka, a nastepnie oméwie kwestie jego
proporcjonalnosci.

87. Po pierwsze, jezeli chodzi o ustalenie, czy sporny $rodek jest odpowiedni dla zagwarantowania

realizacji celu lub celéw wskazanych przez panstwo czlonkowskie (badanie, czy $rodek jest
odpowiedni), mozna mie¢ pewne watpliwosci.
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88. Przede wszystkim, o ile nie wydaje mi si¢, aby mozna bylo wykluczy¢, ze nieodptatne zbycie, na
rzecz ADM lub na rzecz innego Lkoncesjonariusza, prawa do korzystania z materialnych
i niematerialnych skladnikéw mienia wchodzacego w sklad sieci stuzacej do zarzadzania punktami
przyjmowania zakladéw wzajemnych, moze w pewnych — prawdopodobnie rzadkich — przypadkach
naglego zerwania umowy koncesyjnej w drodze wygaszenia lub cofniecia koncesji by¢ odpowiednie dla
zagwarantowania ciagloéci $wiadczenia ustugi, o tyle sila rzeczy nie jest tak w sytuacji, gdy umowa
koncesji w sposéb naturalny dobiega korca.

89. Wracajac do sprawy rozpatrywanej w postepowaniu gféwnym, z rozporzadzenia z moca ustawy
z 2012 r. [zob. art. 10 ust. 9g lit. b)] jednoznacznie wynika, Ze nowe koncesje wygasaja w dniu
30 czerwca 2016 r. W tych okolicznosciach wymdg zapewnienia cigglo$ci prowadzonej na podstawie
zezwolenia dzialalno$ci w zakresie przyjmowania zakladéw wzajemnych, ktéry to wymoég miatby
stanowi¢ uzasadnienie dla zastosowania spornego srodka, jakim jest nieodplatne zbycie mienia, jest
trudny do zrozumienia, skoro data wygasniecia koncesji jest doskonale znana wlasciwym krajowym
organom administracji.

90. Sad odsylajacy bedzie musial tez ustali¢, czy cel, jakim jest ciagto$¢ funkcjonowania dziatajacych na
podstawie zezwolenia sieci punktéw gier hazardowych, a w efekcie mozliwo$¢ kierowania dziatalnosci
w zakresie gier hazardowych na regulowane prawem obszary, zakladajac ze dazenie do takiego celu
zostanie potwierdzone, jest realizowany w sposéb spojny i systematyczny.

91. Podobnie, jak wynika ze spornego przepisu, obowiazek nieodplatnego zbycia prawa do korzystania
z mienia wchodzacego w sklad sieci punktéw gier hazardowych, nie jest nakladany we wszystkich
przypadkach, lecz jedynie ,na wyrazne zadanie ADM”, co wobec niedostarczenia wyjasnien w tym
wzgledzie rodzi watpliwos$¢, jakie sa konkretne przestanki nalozenia tego obowiazku, a tym samym,
czy sporny $rodek jest odpowiedni i transparentny.

92. Wioski rzad wyjasnit w tym wzgledzie w swoich uwagach na pi$mie, Zze sporny $rodek przyznaje
ADM uprawnienie o wylacznie kontraktowym charakterze, a organ ten z pewnos$cia nie ma obowiazku
zada¢ nieodptatnego zbycia prawa do korzystania z mienia wchodzacego w skitad sieci sluzacej do
zarzadzania punktami gier hazardowych, a w kazdym razie nie moze korzysta¢ z tego uprawnienia
w sposéb dowolny. Wtoski rzad, zapytany o to na rozprawy, odpowiedzial, Ze nie moze przedstawi¢
obszerniejszych wyjasnien na temat warunkéw korzystania przez ADM ze spornego $rodka, poniewaz
srodek ten nie byt jak dotad stosowany.

93. Takze i w tym przypadku to do sadu odsytajacego nalezy zbadanie, czy tak jak twierdzi wloski rzad,
sporny $rodek ma by¢ w zamierzeniu stosowany wylacznie w wyjatkowych i dokladnie okreslonych
przypadkach, w celu zagwarantowania realizacji celéw, na ktére rzad ten si¢ powoluje. Sad ten
powinien tez zweryfikowaé, czy S$rodek ten jest w kazdym przypadku stosowany w sposob
niedyskryminujacy, obiektywny i transparentny.

94. Po drugie, w przypadku gdyby sad krajowy doszedl do wniosku, ze sporny obowigzek
nieodptatnego zbycia mienia stuzy realizacji celéw interesu ogélnego powotywanych przez wloski rzad
oraz ze obowiazek ten jest nakladany w sposéb niedyskryminujacy, obiektywny i transparentny, sad
ten bedzie musial jeszcze zbadaé, czy sporny $rodek nie wykracza poza to, co jest niezbedne dla
osiagniecia tego celu.

95. Przede wszystkim sad krajowy ma obowiazek zweryfikowaé, czy wskazany cel, jakim jest ciaglos$¢
dziatalno$ci w zakresie przyjmowania zakladéw wzajemnych na przelomie koncesji udzielonych
w 2012 r. na podstawie dekretu z moca ustawy z 2012 r. i koncesji, ktére zostang udzielone w 2016 r.,
zwazywszy w szczeg6lnosci na znany termin uplywu waznosci tych koncesji, nie mogl zostaé
zrealizowany przy pomocy innych $rodkéw, takich jak ogloszenie we wlasciwym czasie nowego
przetargu — i réwnolegle przys$pieszone udzielenie nowych koncesji — czy nawet, o wiele prosciej,
przedluzenie waznosci juz udzielonych koncesji, co wydaje sie bardziej prawdopodobnym
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rozwigzaniem*,

96. Nastepnie sad odsylajacy bedzie musial w kazdym przypadku uwzgledni¢ warto$¢ mienia, ktére
bedzie podlegato nieodptatnemu zbyciu.

97. Jezeli zostanie stwierdzone, ze warto$¢ ta, w szczegélnosci warto$¢ sprzetu informatycznego
stuzacego do zarzadzania punktami przyjmowania zakladéw wzajemnych, jest symboliczna, zwlaszcza
majac na wzgledzie kwote 11 000 EUR, ktéra oferenci obowiazani sa w kazdym razie zaptaci¢ tytutem
ceny podstawowej wartosci rynkowej, na podstawie art. 10 ust. 9 g lit. c), dekretu z moca ustawy
z 2012 r., bedzie mozna woéwczas orzec, ze sporny $rodek jest proporcjonalny.

98. Jezeli chodzi o wycene wspomnianego mienia, rzad wloski wskazujac na okoliczno$é¢, ze mienie to
w dacie wygasniecia koncesji bedzie w calosci lub cze$ciowo ,zamortyzowane”, pomija dwa
podstawowe elementy. Po pierwsze, sporny $rodek ma znajdowa¢ zastosowanie nie tylko w sytuacji
naturalnego wygasniecia koncesji, lecz réwniez w przypadku przymusowego, wczesniejszego
zakonczenia koncesji. Po drugie, gdyby zalozy¢, Ze mienie, ktére ma by¢ przedmiotem nieodptatnego
zbycia uzna sie za zamortyzowane, nie wynika z tego w zadnym razie, iz koncesjonariusz, ktérego to
dotyczy, nie poniesie szkody majatkowej, poniewaz zostanie pozbawiony mozliwosci odplatnego zbycia
tego mienia za cena odpowiadajaca jego wartosci rynkowe;j.

99. Nie mozna tez wykluczy¢, ze wladze wloskie, aby zrealizowa¢ cel, na ktéry sie powolujg, jakim jest
zapewnienie cigglo$ci $wiadczenia ustug w zakresie przyjmowania zakladéw wzajemnych, mialyby
mozliwo$¢ zastosowania mniej ograniczajacego $rodka, na przyklad przymusowego zbycia, lecz tytutem
odplatnym.

100. Tak wiec sad odsylajacy powinien wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie koniecznosci
i proporcjonalnosci $rodka, ktérego dotyczy postepowanie gléwne, majac na wzgledzie wszystkie
wskazane wyzej czynniki*.

IV — Wnioski

101. Majac na wzgledzie calo$¢ powyzszych rozwazan, proponuje, aby na pytanie sadu odsylajacego
Trybunal udzielil nastepujacej odpowiedzi:

Artykul 49 i nast. TFUE oraz art. 56 i nast. TFUE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze moga one
sprzeciwia¢ sie postanowieniu zawartemu w projekcie umowy koncesyjnej w mys$l obowiazujacego
prawa krajowego, nakladajacemu na koncesjonariusza obowiazek nieodptatnego zbycia prawa do
korzystania z materialnych i niematerialnych skladnikéw majatku stanowiacych przedmiot prawa
wlasnoséci, wchodzacych w sklad sieci sluzacej do zarzadzania punktami przyjmowania zakladéw
wzajemnych, z chwila zaprzestania przez koncesjonariusza dziatalnosci z powodu uplywu okresu, na
jaki udzielono koncesji, lub na skutek decyzji o wygasnieciu lub cofnieciu koncesji.

Aby wykluczy¢ taka ewentualno$é, sad odsytajacy powinien w szczegélnosci zbadaé, czy 6w obowiazek
zbycia:

— jest zgodny z prawnie uzasadnionymi interesami, co wymaga szczegétowej analizy uzasadnienia tego
$rodka, jakie przedstawil w tym wzgledzie organ udzielajacy koncesji;

34 — Warto w tym wzgledzie przypomnie¢, ze koncesje udzielone w 1999 r. (tak zwane ,CONI”), ktére wygasaly w dniu 30 czerwca 2012 r.,
zostaly przedluzone do lipca 2013 r. wlasnie w celu zapewnienia ciaglosci dzialalnosci.

35 — Wyrok Digibet i Albers (C-156/13, EU:C:2014:1756, pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo).
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— moze sluzy¢ realizacji zamierzonych prawnie uzasadnionych celéw, co wymaga zbadania,
w przypadku, gdy zostanie potwierdzone, ze organ publiczny udzielajacy koncesji zmierza do
zapewnienia ciaglosci dzialania legalnych sieci punktéw gier hazardowych, czy wspomniany cel jest
realizowany w sposéb spéjny i niedyskryminujacy;

— jest proporcjonalny w $wietle realizowanego celu interesu ogdlnego, to znaczy, czy nie jest
stosowany w sposob arbitralny i nie wykracza poza to, co jest niezbedne do osiagniecia tego celu.
Badanie proporcjonalnos$ci wymaga w szczegdlnosci okreslenia wartosci rynkowej sprzetu, ktéry
ma podlega¢ zbyciu.
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