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Przedmiot postepowania glownego

Uregulowanie gier hazardowych — Przepisy przyjete przez wspolnote
autonomiczng W celu uregulowania gier hazardowych — Wymdg zachowania
minimalnej odleglosci 500 metrow pomiedzy osrodkami gier — Wymog

zachowania minimalnej odlegtoséci 850 metrow miedzy osrodkami gier
a placowkami edukacyjnymi — Wymodg zachowania minimalnej odlegtosci 850
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metrow migdzy osrodkami gier a placowkami edukacyjnymi natozony z moca
wsteczng — Zawieszenie przyznawania nowych koncesji lub zezwolen na osrodki
gier iautomaty typu B (automaty do gier) na maksymalny okres pigciu lat —
Nienaktadanie obowigzkow na publiczne osrodki gier

Przedmiot i podstawa prawna pytania prejudycjalnego

Artykut 267 TFUE — Whniosek o0 wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
W przedmiocie wyktadni — Zgodnos¢ przepisow krajowych zfrt. 26, 49
156 TFUE — Adekwatno$¢, koniecznos¢ 1 proporcjonalnosé — _IStnienie mniej
restrykcyjnych srodkow — Rownos¢ traktowania — Zaktocenie konkurencji

Pytania prejudycjalne

1. Czy art. 26, 49 i 56 TFUE, ktore wyrazajaezasady wolnesciyprowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, swobody przedsigbiorezosei I'swobody swiadczenia
uslug, powinny by¢ interpretowane W ten sposéb, ze' nie, steja<W sprzecznosci
z przepisami krajowymi (takimi jak art. 5 dekretu rzadu wspolnoty autonomicznej
97/2021 zdnia 16lipca 21r. o pillnych, $rodkach “stuzacych wdrozeniu
samorzadowej ustawy 1/2020 z dnia 11'ezerwca“e regulacji gier hazardowych
i zapobieganiu hazardowi patolegicznemu “we “\A/spélnocie Walenckiej, ktory
stanowi przepis wykonawczy “do arty45 ust.’B, 145 ust. 6 walenckiej ustawy
1/2020 z dnia 11 czerwca 2020 r.%o regulacji gier hazardowych i zapobieganiu
hazardowi patologicznemu we WWspolnocie Walenckiej, ktore ustanawiajg system
minimalnych odleglosei wymnoszacych500 metrow pomiedzy salonami gier i 850
miedzy salonami giers, aplacowkami edukacyjnymi, jezeli przepisy te
wprowadzajg juz ‘jednoczesnie imne srodki, mniej restrykcyjne, ale ktore mozna
uzna¢ za réwnie skuteczne “dla“ochrony konsumentow, interesu ogdlnego,
aw szczegélnesci maloletnich. a) takie jak zakaz wstepu i udzialu obejmujacy
matoletnich,, oseby wubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sadu,
cztonkéw kierownietwa ‘@rganizacji sportowych i sedziow konkurencji bedacych
przedmiotem zaktadow wzajemnych, kierownikow I udziatowcow
przedsicbiorstw ‘zaktadow wzajemnych, osoby posiadajace bron, nietrzezwe lub
bedaee ‘pod wplywem substancji psychotropowych, zaktocajace przebieg gier,
0soby wpisane do rejestru 0sob wykluczonych z dostepu do gier hazardowych;
orazyb) takie jak zakaz reklamy, promocji lub sponsorowania oraz wszelkiego
rodzajuypromocji handlowej, w tym promocji telematycznej za posrednictwem
mediéw spolecznosciowych, a takze promocji gier hazardowych poza lokalami,
reklamy statycznej na drogach publicznych i w srodkach transportu, plakatow lub
obrazow na dowolnym no$niku?

2. Niezaleznie od odpowiedzi na poprzednie pytanie, czy art. 26, 49 i 56 TFUE
nalezy interpretowa¢ W ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie przepisom
krajowym, takim jak te zawarte w drugim przepisie przejsciowym ustawy
samorzadu walenckiego 1/2020 z dnia 11 lipca [czerwca] 2020 r. o regulacji gier
hazardowych i zapobieganiu hazardowi patologicznemu we Wspolnocie
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Walenckiej, ze wzgledu na to, ze przepisy te ustanawiajg z mocg wsteczng wymag
zachowania odlegtosci 850 metréw miedzy osrodkami gier a placowkami
edukacyjnymi w odniesieniu do osrodkow gier, ktore zostaty juz utworzone bez
zachowania tej odleglosci, gdy ubiegaja si¢ one 0 przedluzenie koncesji lub
zezwolenia po wejsciu W zycie ustawy 1/2020, jako ze taki wymag jest niezgodny
ze wskazanymi zasadami wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
swobody przedsigbiorczosci, atakze swobodnego wykonywania dziatalnosci
zawodowej?

3. Niezaleznie od odpowiedzi na powyzsze pytania, czy art. 26, 494 56 TFUE
nalezy interpretowaé W ten sposob, ze stoja one na przeszkedzie, ptzepisom
krajowym, takim jak te zawarte w drugim przepisie przejSciowym= ustawy
samorzadu walenckiego 1/2020 z dnia 11 lipca [czerwca] 2020°r. o regulacjingier
hazardowych i zapobieganiu hazardowi patologicznemu, we Wspdlnotie
Walenckiej, ze wzgledu na to, ze przepisy te ustanawiajg pigeioletnie moratorium,
liczone od dnia wejscia W zycie ustawy 1/2020, na pizyznawanie,nowych koncesji
lub zezwolen dla osrodkow gier, jako ze takie zawieszenie, pozwolen na
maksymalny okres pigciu lat jest niezgodnezenwskazanymivzasadami wolnos$ci
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, swobodyy, przedsigbiorczosci, a takze
swobodnego wykonywania dziatalno$ciZawedowej?

4.  Niezaleznie od odpowiedzi nd powyzsze pytaniagCzy art. 26, 49 i 56 TFUE
nalezy interpretowa¢ W ten spesOb,yze stojghonewna przeszkodzie przepisom
krajowym, takim jak te przewidziane w art. 45%wst. 5 i 45 ust. 6 wspomnianej
ustawy walenckiej 1/202040 regulacjigier hazardowych i zapobiegania hazardowi
patologicznemu we WspelnociesWalenckiej; w zakresie, w jakim przepisy te
dotycza tylko prywatnyeh osrodkoéwagier, nie za$ osrodkow bedacych osrodkami
publicznymi, ktére, sa rOwniez zwolhione z ograniczen dotyczacych reklamy
I kontroli  dostgpu,, ebowigzujaeych te pierwsze, azatem s3a zwolnione
Z nastepujacych obewiazkéws a)ebowigzku przestrzegania minimalnej odlegtosci
500 metrow pemigdzy ‘salonami gier 1850 metréw migdzy salonami gier
a placowkami edukacyjnymi; b) obowigzku zmoca wsteczng dotyczacego
przestrzeganianodleglosci 850 metrow pomiedzy salonami gier a placowkami
edukacyjnymi, ¢o do,salondéw gier, ktore zostaly juz utworzone bez zachowania
tej “edlegtosci,ygdy, ubiegaja si¢ one 0 przedluzenie koncesji lub zezwolenia po
wejscim, Wazycie ustawy 1/2020; c¢) objecia moratorium na maksymalny okres
piceiu lat, od wejscia w zycie wyzej wymienionej ustawy 1/2020 na udzielanie
nowyeh Koncesji lub zezwolen na prowadzenie os$rodkow gier i zaktadow
wzajemnych oraz na eksploatacj¢ automatow do gier?

Czy zasady jednolitosci rynku, réwnego i jednolitego traktowania oraz
niedyskryminacji migdzy podmiotami sektora gier hazardowych i wobec nich nie
stoja na przeszkodzie takim postanowieniom przepisow wewnetrznych? Czy
opisana sytuacja stanowi korzys$¢, ktora jest szkodliwa dla konkurencji w tym
sektorze i jg zaktoca?
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Przywolane przepisy prawa Unii

Artykuty 26, 49, 56, 106 ust. 1 i 107 ust. 1 TFUE.

Przywolane przepisy prawa krajowego
Ustawa 1/2020

Artykut 45 ust. 5 16 Ley 1/2020, de 11 de junio, de regulacion delgjuego y de
prevencion de la ludopatia en la Comunitat Valenciana (ustawye1/2020 z dnia
11 czerwca 2020 r. oregulacji gier hazardowych i zapobieganiu“hazardowi
patologicznemu we Wspolnocie Walenckiej (zwanej dalgjs,,ustawa 1/2020)
stanowi, co nastepuje:

,»5.  Osrodki nalezace do kategorii wymienionych w ust. 3lit. €) i €) nini€jszego
artykutu nie mogg znajdowac si¢ W odlegtosci immiejszej nizy 850, metréw od
placoéwki edukacyjnej akredytowanej przez ministerstwo, wlasciwe do spraw
edukacji wcelu =zapewnienia obowigzkowege “‘ksztalcenia< na poziomie
gimnazjalnym, licealnym, podstawowego ksztalceniazawodowego i zawodowego
ksztalcenia artystycznego. Powyzsze ogfaniczenie odlegloseimie ma zastosowania
do osrodkow gier zlokalizowanych peza tetenami mieszkalnymi.

6. Osrodki nalezace do kategorii, wymienionyeh wust. 3 lit. b), c) ie)
niniejszego artykutu nie moga znajdowac¢ si¢ Weodlegtosci mniejszej niz 500
metrow od innego oSrodka“wnalezacego do ktorejkolwiek  z kategorii
wymienionych w ust. 3 litab), ¢) i'e) niniejszego artykutu”.

Artykut 45 ust. 3plit. C), N.e)\o0dnoszg si¢ odpowiednio do salonow gier
I okreslonych 1okali*bukmacherskieh. Litera b) tegoz ust. 3 odnosi si¢ do salondw
gry bingo.

Artykut 8wst. 1, 2 6 tejustawy brzmi nastepujgco:

»1. WW zakresiewgier hazardowych podlegajacych wspoélnocie autonomicznej
igodniesieniu do podmiotow prowadzacych gry hazardowe upowaznionych
przez'wtadze Wspolnoty Walenckiej, ogranicza si¢ wszelkiego rodzaju reklame,
proemocj¢, ‘patronat iwszelkie formy komunikacji handlowej, wtym
przeprowadzanej telematycznie za posrednictwem sieci spolecznosciowych,
odnoszace si¢ do dziatalnosci w zakresie gier hazardowych i osrodkow, w Ktorych
sg one urzadzane.

2. Reklama ipromocja gier hazardowych poza lokalami gier, jak rowniez
reklama statyczna gier hazardowych na drogach publicznych lub w $rodkach
transportu, sg zabronione we Wspodlnocie Walenckiej.

[.]
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6. Media publiczne, ktérych zakres nadawania jest ograniczony do czesci lub
catosci terytorium Walencji, nie mogg nadawac¢ reklam dotyczacych dziatalnosci
w zakresie gier hazardowych, urzadzanych zaréwno stacjonarnie, jak i online.
Zakaz ten obejmuje réwniez uslugi spoteczenstwa informacyjnego, nadawanie
programow i obrazow, w ktorych prezenterzy, wspolpracownicy lub goscie
pojawiaja si¢ uprawiajgc gry hazardowe lub wspominajg, bezposrednio Iub
posrednio, 0 o$rodkach, salonach lub lokalach zwigzanych z grami hazardowymi,
lub je pokazujg, z wyjatkiem przypadkow, w ktdrych celem jest zapobieganie lub
uswiadamianie dotyczace hazardu patologicznego lub uzaleznienia od gier.
Ministerstwo wtasciwe do spraw gier hazardowych moze zezwolié na ‘wyjatki od
tego ograniczenia w przypadku gier bedacych wlasnoscigd publiczng lub
zastrzezonych dla panstwa”.

Z kolei drugi przepis przejsciowy przywotanej ustawy stanowty, co nastgpuje:

»Zezwolenia udzielone przed wejSciem W zycie_ninigjsze] wustawy 'pozostaja
W mocy przez okres, na jaki zostaly udzielone. Ewentualne “ednowienie lub
przedtuzenie tych zezwolen po wej$ciu W zycieminiejszejuustawy jest uzaleznione
od spehlienia wymogdéw okreslonych w hiniejszej,, ustawie i w przepisach
wykonawczych; przy czym nie ma zasteSowania wymogszachowania odlegtosci
migdzy o$rodkami gier, uregulowany W art, 45.Usti6 ninigjszej ustawy”.

Wreszcie, dziesigty przepis przejsciowy przywolanej ustawy ma nastepujace
brzmienie:

,Na maksymalny okres § lat odywejscia W zycie niniejszej ustawy zawiesza si¢
wydawanie nowych zezwolens dlay osrodkow gier oraz nowych zezwolen na
cksploatacj¢ automatow typu B, (rekreacyjnych z wygranymi), przeznaczonych do
instalowania w dokalaeh hotelewyehdub podobnych.

Jezeli przy, rozpatrysvaniu wniosku 0 odnowienie zezwolenia na prowadzenie
osrodkadgier obecna lokalizacja nie spelnia wymogu zachowania odlegtosci
okreslencgo, ‘W art. 45 ust. 5 niniejszej ustawy, zawieszenie, o ktorym mowa
w poprzednimy, Ustepic, Nie ma zastosowania w sprawach o nowe zezwolenie
whinnej lokalizacji.

W, tymyokresie ministerstwo wlasciwe do spraw gier hazardowych powinno
prowadzié badanie analizujace skutki spoteczne i wptyw na zdrowie publiczne juz
istniejgeych obiektow gier hazardowych (lokali przeznaczonych do urzadzania
gier i automatéw do gier w obiektach hotelarskich). Na podstawie wynikdw tego
badania ministerstwo wlasciwe do spraw gier hazardowych powinno
zaproponowa¢ ograniczenia na terytorium Walencji w zakresie dopuszczalnej
liczby irozmieszczenia lokali gier oraz automatéw typu B (rekreacyjnych
z wygranymi) w obiektach hotelarskich Iub podobnych, majac na uwadze kryteria
zdrowia publicznego, populacji, spoteczno-ekonomiczne i terytorialne”.

Dekret 97/2021
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Decreto 97/2021, de 16 de julio, del Consell, de medidas urgentes para la
aplicacion de la Ley 1/2020, de 11 de junio, de la Generalitat, de regulacion del
juego y de prevencion de la ludopatia en la Comunitat Valenciana (dekret rzadu
wspdlnoty autonomicznej 97/2021 97/2021 zdnia 16 lipca 21r. o pilnych
srodkach shuzacych wdrozeniu samorzadowej ustawy 1/2020 z dnia 11 czerwca
o regulacji gier hazardowych i zapobieganiu hazardowi patologicznemu we
Wspoélnocie Walenckiej (zwany dalej ,,zaskarzonym dekretem™) jest przepisem
wykonawczym, w przedmiocie ktorego skarzacy wniesli niniejsza skargg.

Artykut 5, zatytutowany ,,Zezwolenia na odnowienie koncesji dla osrodkéw gier,
ktore nie spetniaja wymogu zachowania odlegltosci”, stanowi w ust, lyzasadniczo,
ze w celu odnowienia koncesji dla osrodkoéw gier, ktore nie Spelniaja ‘wymogu
zachowania odlegtosci okreslonego w art. 45 ust. 5 ustawy 1/2020, o Ktérym
mowa w akapicie drugim dziesigtego przepisu przejsciowego tej ustawy,
uprawnieni z koncesji musza wystapi¢ 0 odpowiednie zezwelenie dlasnowej
lokalizacji. Artykut 45 ust. 2 pozwala takim osrodkem na tymczasewe pozostanie
wich obecnej lokalizacji przez okres maksymalnie ‘dziewigciuhmiesicey, O ile
spetniaja one okreslone warunki.

Artykut 9 ust. 1 tego dekretu stanowi, coastepuje: ,,instalowanie automatow typu
B (rekreacyjnych z wygranymi) moze by¢ dezwelone ‘W obiektach hotelarskich
lub podobnych, wytacznie jezeli odpowiedni¢ zezwolenie na eksploatacje zostato
udzielone lub wystapiono 0 nie przed'wejsciemw zyeie ustawy”.

Z kolei art. 18 tego dekretu ‘reguluje w bardzo restrykcyjny sposob informacje
handlowe, ktore mogj  by¢ “prezentowane na zewnatrz osrodkow gier.
W szczegdlnoscei zakazuje umieszczania nazewnatrz wszelkiego rodzaju reklam.

Zwiezle przedstawieniesstanu faktycznego i postepowania gléwnego

Skarzacy, W postepowanin, glownym zakwestionowali zaskarzony dekret,
opublikowany w Dzienniku Urzedowym Wspodlnoty Walenckiej z dnia 4 sierpnia
2021 r. Whszezegdlnosei zakwestionowane zostaly art. 4, 5, 6, 91 18.

ZasadniCze argumenty stron w postepowaniu glownym

Skarzacy uwazajg, ze art. 45 ust. 5 i 6 oraz przepisy przejsciowe drugi i dziesiaty
ustawy 172020, na ktorych opiera si¢ przywolany dekret, naruszajg art. 49
i 56 TFUE oraz art. 16 i 20 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej
dalej ,Kartg”). Zgodnie ztymi walenckimi przepisami nie jest mozliwe
korzystanie przez krajowych przedsigbiorcow ani przedsigbiorcow z innych
panstw czlonkowskich ze swobody przedsiebiorczo$ci i swobodnego $wiadczenia
ustug poprzez tworzenie salonéow gier iinstalowanie automatow typu B we
Wspdlnocie Walenckiej, ani oczywiscie swobodne §wiadczenie ustug.
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Wedtug nich $rodek ograniczajacy swobode¢ przedsigbiorczo$ci przyjety przez
panstwo cztonkowskie moze by¢ uznany za zgodny z prawem Unii, o ile jest
zgodny z art. 16 Karty i jest odpowiedni do zapewnienia osiggni¢cia celow, do
ktorych zmierza, nie wykraczajac poza to, co jest konieczne do ich osiagni¢cia,
ktore to warunki przepisy walenckie wyraznie naruszajg. Istniejg juz szczegotowe
regulacje dotyczace dziatalno$ci salondw gier, ktore wyraznie zakazujg wstepu do
nich i przebywania w nich nieletnim, wprowadzajac surowy system sankcji.
Ustawodawca krajowy (parlament Wspolnoty Walenckiej) nie podnosi zadnego
nadrzednego interesu ogodlnego, ktory moglby uzasadni¢ ograniczenie tylez
niepotrzebne, co nieproporcjonalne. Skarzacy powotuja sie W tym wzgledzie na
wyroki z dnia 6 marca 2007 r., Placanica (C-338/04, C-359/04%i C-360/04,
EU:C:2007:133), zdnia 30 kwietnia 2014 r., Pfleger_“1iny (C-890/12
(EU:C:2014:281) oraz z dnia 11 grudnia 2014 r., Komisja/Hiszpania,(C-678/{11,
EU:C:2014:2434).

Zdaniem pozwanej zaskarzony dekret jest W pelni zgodny z prawem,Unii I spetnia
test proporcjonalnosci (adekwatnos$ci, koniecznosei,i proporcjonalnosci w scistym
znaczeniu) ustanowiony zaroéwno w przepisachukrajoewyeh, “jak i w utrwalonym
orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci. Odwotuje si¢ ona do wyroku z dnia
8 wrzesnia 2009 r., Liga Portuguesa de¢FutebolProfissionaldi Bwin International
(C-42/07, EU:C:2009:519).

Pozwana uwaza, ze potrzeba ewprowadzenias§rodkow przewidzianych w celu
odnowienia koncesji i zezwolen\wynika z faktu, Zze ograniczenie narazenia
maloletnich na ofert¢ gierdhazardewych navich codziennych trasach do placowek
edukacyjnych  ma _fundamentalnes \znaczenie, jako ze, jak wynika
Z przedstawionych badan, i raportows, sytuacja ta prowadzi do normalizacji tych
placowek jako miejsc rezeywki w ich. modelu wspdlnego spedzania wolnego
czasu. W zwigzku z'tym, w,Sprawezdaniu nr 28/20030 wydanym przez Secretaria
del Consejoy parasla“Unidad de Mercado (sekretariat rzadu Wspolnoty ds.
jednolitosci, rynku) w.dniu 11 marca 2021 r. uznano, ze nalozenie wymogu
zachowania \mintmalnyeh “odleglo$ci wynoszacych 500 metréw pomigdzy
salonamin, gry shingoyysalonami gier isalonami rekreacyjnymi, atakze s$rodki
ograniczajgee ‘dotyezace automatow typu B (rekreacyjnych z wygranymi)
zatnstalowanyeh ‘W, obiektach hotelarskich i podobnych stanowig odpowiednie,
koniecznen, proporcjonalne ograniczenia.

Zdaniem | pozwanej dziatania prewencyjne majace na celu zapobieganie
powstawaniu uzalezniajacych zachowan zwigzanych z grami hazardowymi maja
fundamentalne znaczenie, w szczegdélnosci w okresie dorastania, przy czym
waznym elementem i dobrym punktem wyjscia jest wyrazny zakaz wstgpu 0sOb
niepelnoletnich do takich o$rodkow. Jednakze rownie wazne jest unikanie
nadmiernej ekspozycji 0s6b niepetnoletnich na takie os$rodki, poniewaz
ograniczenie ich ekspozycji na codziennych trasach do placéwek edukacyjnych
bedzie zapobiega¢ normalizacji tych osrodkow jako miejsc rozrywki w ich
modelu wspolnego spedzania wolnego czasu.
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Co wiecej przytoczono stwierdzenie zpreambulty do ustawy 1/2020,
a mianowicie, ze zgodnie Zz badaniem ,Mlodziez, gry hazardowe i zaktady
wzajemne. Podejscie jakosciowe”, opublikowanego w 2020 r. przez Centro Reina
Sofia para la Infancia y la Adolescencia y la Fundacién de Ayuda contra la
Drogadiccion (Centrum Dzieci i Mtodziezy im. Krolowej Zofii oraz Fundacja
Pomocy przeciw Narkomanii), jednym z gtéwnych czynnikéw ryzyka rozwoju
uzaleznienia od gier u nastolatkdbw imtodych ludzi jest wlaczenie praktyki
hazardu do znormalizowanego modelu spgdzania wolnego czasu przez miodziez.

Wreszcie, w odniesieniu do $rodkow dotyczacych reklamy, pozwana twierdzi, ze
prawo do zdrowia ma pierwszenstwo przed innymi prawamiggospodarczymi,
takimi jak wolno$¢ prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. Oczywiste jest, ze
uprawnianie gier hazardowych i zaktadow wzajemnych ma silny) wptyw, na
zdrowie, w szczegdlnosci dzieci, mtodziezy i innych grup spotecznie wrazliwych,
co stwierdzit hiszpanski sad najwyzszy, podazajac doktadnie za orzeczniCtwem
Trybunalu Sprawiedliwo$ci wypracowanym miedzy innymiswwyroku z dnia
25 lipca 1991 r., Aragonesa de Publicidad Exteriorly Publivia (C-2/901C-176/90,
EU:C:1991:327).

Zwiezle uzasadnienie wniosku 0 wydanie orzeczenia W, trybie prejudycjalnym

Trybunat Sprawiedliwos$ci wyznaczyl granice swebody przyznanej panstwom
cztonkowskim W okreslaniu _celéw i Instrumentéw Ich polityki w zakresie gier
hazardowych, wprowadzajac wymdg, aby, ograniczenia natozone przez wiadze
krajowe spetnialy nast¢ptjace warunki:

a) w kazdym przypadku musza one by¢ stosowane W SposOb
niedyskryminujgcy.

b) muszg one by¢ spgnevhodpowiednie, aby zapewnié¢ osiggnigcie celow, na
ktére powotuja sig wladze krajowe.

C) | musza one,byc proporcjonalne i nie moga wykracza¢ poza to, co konieczne
do osiggnigcia‘eelu lub celow, na ktérych opiera si¢ ich przyjecie;

d) wiadze krajowe nie mogag dziata¢ arbitralnie ipodlegaja w szczegdlnosci
obowiagzkowi przejrzystosci Z pewnymi wyjatkami.

W odniesteniu do zakazu dyskryminacji nalezy zauwazy¢, ze zakaz dyskryminacji
ze wzgledu na przynaleznos$¢ panstwows jest warto$cig Unii | podstawowsg zasada
prawa Unii. Wyjasnia to, dlaczego Trybunal Sprawiedliwosci byt szczegdlnie
rygorystyczny co do wymogu, aby wszelkie ograniczenia nakladane przez
panstwa nie dyskryminowaly ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, aza
zgodne z prawem uznawane byty jedynie te, ktore dotycza w jednakowy sposob
osob  zainteresowanych, Kktore maja siedzibe w dowolnym panstwie
cztonkowskim. W tym wzgledzie Trybunat Sprawiedliwosci orzekt niezgodnos¢
przepisow panstwowych z prawem Unii  wkilku sporach dotyczacych
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opodatkowania gier hazardowych. |tak, w wyroku z dnia 13 listopada 2003 r.,
Lindman (C-42/02, EU:C:2003:613) Trybunat uznal za dyskryminujgce finskie
prawo podatkowe, ktore uznawalo zwolnienie z podatku nagrod loteryjnych
wygranych w Finlandii, jednocze$nie wprowadzajac podatek od nagrod
wygranych w innych panstwach, a konkretnie w Szwecji.

Wigksze znaczenie ma problem poruszony W wyroku z dnia 9 wrzesnia 2010 r.,
Engelmann (C-64/08, EU:C:2010:506), w ktorym zbadano zgodno$¢ z prawem
Unii przepisow austriackich wymagajacych od koncesjonariuszy prowadzacych
kasyna przyjecia formy prawnej spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia
I wymagajacych od nich posiadania siedziby W Austrii. Trybunat stwierdzit, ze ten
ostatni obowigzek ograniczal swobode przedsiebiorczo$ei ‘W rozumieniu
art. 49 TFUE i dyskryminowal podmioty majace siedzibg (W Innych, panstwach
cztonkowskich.

Jesli chodzi o odpowiedni charakter ograniczen W stosunku ‘do“celow polityki
w zakresie gier hazardowych, przyznane panstwom ezlonkowskim uprawnienie
do ustanowienia celéw ich krajowych polityk, Wizakresie, gier hazardowych
obejmuje rowniez okreslenie srodkow niezbgdnychido esiagniccia zamierzonego
celu. W zwiazku ztym panstwa maja, niewatpliwie, sszeroki, cho¢ nie
nieograniczony, margines uznania. Zgodnie %z wymogiem odpowiedniego
charakteru konieczne jest, aby przepisy =krajowe ustanawiajace $rodki
ograniczajace lub bariery na mynku‘wewnetrznymubyly spojne z zamierzonym
celem imozliwe do uzasadmienia, W Swietle celu lezacego u podstaw danego
ograniczenia. W ogolnym wujceiu Wprzepisy krajowe sa odpowiednie dla
zapewnienia realizacji_wskazanege celustylko*wtedy, gdy rzeczywiscie zmierzaja
one do jego osiagniecia W.Spes6b spéjny 1'systematyczny.

Trybunat Sprawiedliwosci, orzeki,fze do s¢dzidow krajowych nalezy ocena
zgodnosci 1spojnosci przepisowy krajowych, stwierdzajac, ze musza oni ocenic,
czy srodki‘sg ‘edpowiednie doycelow interesu ogdlnego, ktore im przyswiecaja.
W tym celu)ocena ta powinna by¢ przeprowadzona zgodnie z logika, ktora
wymagay, Po. \pierwsze,. uwzglednienia w sposéb ogolny lub zbiorczy celéw
realizowanychprzez organy krajowe danego panstwa cztonkowskiego, ipo
drugic,zbadania osobno kazdego z ograniczen natozonych przez przepisy krajowe
dla ustalenia, ¢czy s3 one odpowiednie do zapewnienia realizacji podnoszonych
celéw.

Trybunat Sprawiedliwos$ci zazwyczaj sklania si¢ do uznania srodkéw przyjetych
przez wiadze krajowe =za spdjne. Jednakze w pewnych przypadkach,
zakwestionowal otwarcie spojno$¢ natozonych ograniczen, jak w wyroku z dnia
6 listopada 2003 r., Gambelli iin. (C-243/01, EU:C:2003:597), w ktorym
wyjasnit, ze ,w sSytuacji, gdy wladze panstwa cztonkowskiego naktaniaja
I zachecajg konsumentow do udziatu w loteriach, grach hazardowych lub
zaktadach wzajemnych po to, by skarb panstwa czerpat z nich korzysci finansowe,
wladze tego panstwa nie mogg powolywaé si¢ na porzadek publiczny itad
spoteczny oraz zwigzang Z tym potrzebg ograniczenia mozliwosci grania W celu
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uzasadnienia $rodkéw, takich jak rozpatrywane W postgpowaniu przed sadem
krajowym”. Trybunat uznal réwniez, ze decyzja podjeta przez wiadze wloskie
0 automatycznym odnawianiu, bez zaproszenia do skladania ofert, koncesji
wymaganych do zarzadzania dzialalnoscia zakladow na gonitwy konne
| prowadzenia jej nie byla zgodna zcelem zapobiegania oszukanczej Iub
przestepczej dziatalnosci podmiotdéw oferujacych gry hazardowe.

W wyroku z dnia 8 wrzesnia 2010 r., StoB i in., (C-316/07, C-358/07 do C-360/07,
C-409/07 1 C-410/07, EU:C:2010:504), Trybunat Sprawiedliwosci
zakwestionowal spojno$¢ monopoli publicznych na zaktady ) sportowe
ustanowionych przez kraje zwigzkowe Hesja i Badenia-Wirtembergia w celu
zapobiegania naktanianiu do nadmiernych wydatkéw zwigzanych %z grami
i zwalczania hazardu patologicznego. W tym wzgledziel Trybunat podzielit
stanowisko przyjete przez sady, ktore zwrocity si¢ z pytaniami prejudycjalnymi
I ktore mialty watpliwosci, czy taki monopol jest spojny z celami,przepisow; ktore
go wprowadzaty.

Bardzo obrazowe jest uzasadnienie wyroku zidnia 3,czerwca,2010 r., Ladbrokes
Betting & Gaming i Ladbrokes International “(C-258/08, EU:C:2010:308),
w ktorym przeanalizowano zgodnos¢ zprawem Uniiyniderlandzkich przepiséw
ustanawiajacych system wylgcznosci na, rzecz%jednego podmiotu w zakresie
organizowania lub promowania gier hazardowyeh. Whsprawie tej sad najwyzszy
Niderlandow wyrazil pewne watpliwosci coy.do“spdjnego i systematycznego
charakteru przepisow, ktore pemimo tego, ze miatyna celu ochrong konsumentoéw
oraz walke¢ z hazardem patologiczaym,i oszustwami, zezwalaly posiadaczom praw
wylacznych na rozszerzamie ichhofety, gier® hazardowych oraz wykorzystanie
przekazOw reklamowych, abyfuatrakcyjnié te oferte. Trybunat Sprawiedliwo$ci
wskazal, ze jedn@ezesna, zbieznos¢ dwoch celow (ochrony konsumentéw oraz
zapobiegania 0szustwem®, I"przestépczosci W dziedzinie gier hazardowych)
wymaga osiggni¢tia wiaseiwej\rownowagi migdzy nimi. Jak juz wskazano
w wyroku 'z dnia 6 marca, 2007 r., Placanica (C-338/04, C-359/04 i C-360/04,
EU:C:2007:133), “prowadzenie polityki kontrolowanej ekspansji, rzeczywiscie
zmierzajacejhde, skierewania sklonnosci do gier na legalne tory, jest zgodny
z celem zapebiegania,oszustwom i przestgpczosci.

W tymycelu autoryzowane podmioty musza by¢ rzetelng i atrakcyjng alternatywa
dlay nielegalnyeh gier, aaby to osiggna¢ musza mie¢ mozliwos¢ oferowania
szerokiej ;\gamy gier, reklamy o pewnym zasiggu i korzystania z nowoczesnych
technik “dystrybucji. Jednakze taka polityka kontrolowanej ekspansji w sektorze
gier hazardowych jest trudna do pogodzenia zcelem, jakim jest ochrona
konsumentow przed hazardem patologicznym, i dlatego polityka taka moze by¢
uznana za spdjng tylko wtedy, gdy nielegalna dzialalno$¢ ma znaczne rozmiary,
a przyjete $rodki maja na celu skierowanie sktonnosci do gier na legalne tory,
a nie zwigkszenie przychodéw z koncesjonowanych gier hazardowych, co stanowi
jedynie dodatkowg korzys¢.

10
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Jezeli chodzi 0 proporcjonalnos¢, to odnosi si¢ ona do tre$ci igranic praw
podstawowych. Ten wymiar granic interwencji publicznej sprawia, ze zasada
proporcjonalnosci sktada si¢ z nastepujgcych elementow:

a)  adekwatnosci, ktora wymaga, aby srodki przyjete na poziomie panstwowym
byly odpowiednie do osiagnigcia zamierzonego celu.

b)  konieczno$ci, ktéra wymaga, aby nie istnial zaden inny mniej restrykcyjny
srodek do osiggniecia zamierzonego celu, aw przypadku istnienia kilku
alternatyw, wymaga wyboru tego najmniej restrykcyjnego.

C) proporcjonalnosci W $cistym  znaczeniu, zgodnie & ktéra “korzysci
wynikajace z danego S$rodka dla interesu ogdélnegd™muszg, w kazdym
przypadku przewaza¢ nad szkoda, jaka wyrzadza on innym prawom.

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci dotyczace gier hazardowych podkresla,
ze konieczno$¢ i proporcjonalnosé  srodkowgd przyjetych “przezl panstwo
cztonkowskie nalezy ocenia¢ wylgcznie W §wietle zamierzonych celow i poziomu
ochrony, ktory usituja zagwarantowac zainteresowane wtadzewkrajowe. W tym
wzgledzie Trybunal Sprawiedliwo$ci aaznaly ze ‘testyproporcjonalnosci nie
wymaga, aby $rodek ograniczajacy odpowiadat koneepcji podzielanej przez
wszystkie panstwa czlonkowski® w zakresie “wmetod ochrony prawnie
uzasadnionego interesu.

Dlatego tez niezwykle skomplikowane jest wyciggniecie ogdlnych wnioskow co
do proporcjonalno$ci ograniczen “matezonyeh w konkretnym przypadku przez
panstwa cztonkowskiejjake, ze r6znorodnes¢ poszczegodlnych przypadkow w tym
przedmiocie jest znaczaca, a Trybunal Sprawiedliwos$ci przypomina, ze to sady
krajowe muszg oceni¢, proporgjonalnosc.

Poczatkowo W Trybunaly, Sprawiedliwosci zdecydowal si¢ nie analizowad
szczegolowo preporcjonalnosci konkretnych srodkoéw, powstrzymujac si¢ od
dokonywania, wyraznych) osadow w tej kwestii. W tym sensie w wyroku z dnia
24 marca“1994., Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119), monopol na loterie
ustanowionyd, przez® ustawodawstwo brytyjskie nie zostal uznany za
niepreporcjonalny.® Jednak od czasu wyroku w sprawie Gambelli, a przede
wszystkimwyroku w sprawie Placanica, Trybunal Sprawiedliwosci przeprowadza
bardziej szczegdtowe i systematyczne badanie tej kwestii, a czasami decyduje si¢
nawet ma zakwestionowanie proporcjonalnosci niektorych $rodkéw natozonych
przez panstwa. W wyroku Placanica Trybunal uznal za catkowicie proporcjonalne
z zamierzonym celem (przeciwdziatania podejmowaniu przez podmioty
dziatalnosci przestepczej lub dopuszczaniu si¢ przez nich oszustw) istnienie
wymogu uzyskania zezwolenia policji. Jednakze zarowno w sprawie Placanica,
jak 1wsprawie Gambelli uznano za nieproporcjonalny zakaz bycia
koncesjonariuszami zaktadow sportowych przez spotki kapitatowe notowane na
rynkach regulowanych innych panstw, wskazujac, ze $rodek ten wykraczat poza
to, co konieczne do osiggnigcia celu polegajacego na zapobieganiu angazowaniu
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si¢ przez podmioty oferujace gry hazardowe w dziatalno$¢ oszukancza lub
przestgpcza. W szczegodlnosci Trybunat podkreslit, ze dostepne byly mniej
restrykcyjne srodki.

Ta wigksza determinacja Trybunalu Sprawiedliwosci W ocenie proporcjonalnosci
ograniczen natozonych przez regulacje krajowe w zakresie gier hazardowych
doprowadzita go do zakwestionowania przestrzegania tego wymogu w kolejnych
wyrokach. Tak wiec w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2007 r., Komisja/Wtochy
(C-260/04, EU:C:2007:508) uznano za nieproporcjonalne odnowienie przez
wladze wloskie koncesji na prowadzenie zakladow wzajemnych na gonitwy
konne bez zaproszenia do sktadania ofert.

Takie bardziej skrupulatne ikompleksowe podejscief mnie przeszkodzito
Trybunalowi  Sprawiedliwosci ~w potwierdzeniu propor¢jonalnosei  innyeh
ograniczen natozonych W tym obszarze przez wiladze krajowe. Warto v tym
wzgledzie przytoczy¢ poparcie, jakie otrzymal holenderski system wytacznych
koncesji na prowadzenie zakladow sportowych wawyroku zidnia™3 czerwca
2010 r., Sporting Exchange (C-203/08, EU:C:2010:307)mw ktorym podkreslono,
ze decyzja 0 udzieleniu zezwolenia jednemu podmiotowiyupraszcza kontrole
I pozwala unikna¢ zwigkszonej konkurefi€ji, miedzy pedmiotami, ktora moglaby
pociggac za sobg wzrost hazardu patologi¢znego.

Na zakonczenie analizy tegd™ pytania Wwartow, wspomnie¢ 0 wytycznych
I wskazowkach skierowanych do wiadz'krajowych,w wyroku Stol3, w odniesieniu
do monopolu na zaklady sportowe ustanowionego przez kilka niemieckich krajow
zwigzkowych. Trybundt. Sprawiedliwosci ™ przypomnial, po pierwsze, ze
ustanowienie monopolu, nieHwymaga od wladz panstwa cztonkowskiego
wykazania, przeddstanowieniem tego'monopolu, ze przeprowadzily one badanie
proporcjonalnosei takiegoysrodka, Ponadto wskazal, ze system zezwolenia dla
jednego tylke podmiotu (monopel lub prawa wylaczne) utatwia panowanie nad
ofertg gier'‘hazardowych iizapewnia wicksze gwarancje skutecznosci niz systemy
urzadzania ‘gier przez konkurujagce podmioty prywatne. Niezaleznie od zalet
takiégo'sposebu regulacji, Trybunat przypomniat, ze ustanowienie monopolu jest
srodkiem wysoee testrykcyjnym, ktéry jest uzasadniony tylko wtedy, gdy celem,
Ktéry ‘ma zoStac “esiggnicty, jest zapewnienie szczegodlnie wysokiego poziomu
echrony kensumentéw; podkreslit zatem, ze ramy prawne musza zapewniac, aby
posiadacz, monopolu mogl realizowa¢ ten cel za pomocag oferty ilosciowo
wspohmiernej i jakosciowo dostosowanej do rzeczonego celu oraz podlegajacej
Scistej kontroli ze strony wtadz publicznych.

W odniesieniu do hiszpanskiego orzecznictwa krajowego nalezy zwrdci¢ uwage
na orzeczenie 1408/2019 sadu najwyzszego z dnia 22 pazdziernika 2019r.,
w ktorym uznano za niezgodny z prawem poprzedni walencki system regulacji
osrodkow gier, ktory narzucat odleglos¢ 800 metrow migdzy osrodkami gier.
Zasadniczo sad najwyzszy uznal, ze taka regulacja byla niewystarczajaco
uzasadniona i nieproporcjonalna.

12
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W niniejszej sprawie, aby oceni¢ zgodnos$¢ zaskarzonego dekretu z prawem Unii,
nalezy zbada¢ nast¢pujace elementy: a) zasad¢ proporcjonalno$ci W odniesieniu
do adekwatno$ci, odpowiedniego, koniecznego oraz niedyskryminacyjnego
charakteru srodkow; b) zasady wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
swobody przedsigbiorczosci i dostgpu do rynku oraz swobodnego wykonywania
dziatalnos$ci; ¢) zasady jednosci rynku ijednolitego traktowania niezaleznie od
publicznego lub prywatnego charakteru podmiotu gospodarczego, zakazujace
wszelkich korzysci, ktore zaktocaja konkurencje¢ i faworyzuja sektor publiczny;
oraz d) w zwigzku z zakazem dyskryminacji, zakaz korzysci, ktore zaklocaja
konkurencje lub stanowig ukryta forme¢ monopolu panstwa.

Z punktu widzenia wymogoéw proporcjonalnosci, adekwatnosei, odpowiedniego
I koniecznego charakteru s$rodkéw wprowadzajacych system minimalaych
odlegtosci wynoszacych 500 metrow pomiedzy osrodkami‘gier | wynoszacych
850 metréw minimalnych odleglosci migdzy os$rodkamiy, gier a placowkami
edukacyjnymi, $rodki takie moga by¢ niezgodnegz tymi wymogami, gdy inne
mniej restrykeyjne $rodki sg juz przewidziane i ustanowione w przepisach, a ktore
mozna uzna¢ za rownie odpowiednie i skuté€zne “dlaachreny, konsumentow,
W szczeg6lnosci matoletnich, jak na przyklad: “a) “zakaz wstepu i udziatu
obejmujacy, wsrod innych kategorii, mafoletnich, oraz b) zakaz reklamy, promocji
lub sponsorowania oraz wszelkiego rodzaju promeogji handlowej, w tym promocji
telematycznej za posrednictwemdnediow spotéeznosciowych, atakze promocji
gier hazardowych poza lokalami, reklamy statycznej na drogach publicznych
I w §rodkach transportu, plakatow lub obrazéw na dowolnym nosniku.

Nie wydaje si¢ konieczne dodawanie, srodkéw okreslonych w zaskarzonym
dekrecie do istniejacychysrodkow ograniczajacych wymienionych w poprzednim
akapicie, skoro tenostathie,saiuwazane za odpowiednie do osiagnigcia celow
zamierzonych przeznomme;saumniej szkodliwe | bardziej szanujg zasady wolnosci
prowadzeniandziatalnoSei gespodarczej, swobody przedsiebiorczosci i dostgpu do
rynku oraz,wykonywania, dziatalnosci zawodowej, ktore maja by¢ chronione
poprzez Wymogi prawayunii (art. 26, 49 i 56 TFUE) oraz stuza jako uzyteczne
insttumenty ‘do,0siggnigcia tych samych celow bez naruszania lub poswigcania
praw,

Wydaje Sie, ze to samo dotyczy wymogu zachowania odleglosci 850 metrow
miedzy osrodkami gier a placoéwkami edukacyjnymi dla osrodkéw juz zatozonych
bez zachowania tego wymogu, gdy ubiegaja si¢ one 0 odnowienie koncesji lub
zezwolenia po wejsciu W zycie ustawy 1/2020, skoro wspomniana odlegtos¢ jest
narzucana z moca wsteczna.

To samo mozna powiedzie¢ 0 pigcioletnim moratorium, liczgc od dnia wejscia
W zycie wspomnianej ustawy, na udzielanie nowych koncesji na prowadzenie
o$rodkow gier oraz nowych zezwolen na eksploatacje automatow typu B
(automatdéw do gry), poniewaz takie zawieszenie na tak dtugi okres stanowi swego
rodzaju uszczuplenie prawa polegajacego na prowadzeniu dziatalnosci zgodnej
Z prawem.
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Takie $rodki, ze wzgledu na ich szkodliwos$¢ i surowos¢, wydaja si¢ pociggaé za
sobg tlumienie rzeczywistych praw, takich jak swoboda dostepu do rynkow
| zaktadania przedsi¢biorstw i spotek, isa sprzeczne z wyzej wymienionymi
wymogami TFUE.

Wreszcie, co do réwnosci traktowania ispdjnosci natozonych ograniczen,
w sprawie Gambelli Trybunal wskazal, ze ,,w Sytuacji, gdy wladze panstwa
cztonkowskiego naktaniajg i zachegcaja konsumentéw do udziatu w loteriach,
grach hazardowych lub zaktadach wzajemnych po to, by skarb panstwa czerpat
z nich korzysci finansowe, wladze tego panstwa nie moga powolywac si¢ na
porzadek publiczny itad spoteczny oraz zwigzang z tym potrzebe “egraniczenia
mozliwo$ci grania W celu uzasadnienia S$rodkéw, takich 9ak “rozpatrywane
W postepowaniu przed sgdem krajowym”.

Mozna zrozumieé, ze te wytyczne, ktore zakladajg wykluezenie wszelkiego
rodzaju dyskryminacji, nie s zagwarantowane W.ninigjszej Sprawie, jponiewaz
dotyczy ona tylko ograniczen odleglosci wobec prywatnyeh osrodkow gier, a nie
tych, ktore sa uwazane za osrodki publiczaem(loterie spanstwowe, totalizatory
I zaklady sportowe, ONCE itp.), ktore s3a roOwniez,zwolnione z ograniczen
dotyczacych reklamy i kontroli dostepug'ktérym podlegaja te pierwsze. Wydaje
sig, ze tego typu ograniczenia, nakladane)\wylgcznie, na prywatne osrodki,
powoduja zaktocenie konkurencji iprowadzgWkierunka panstwowego monopolu
gier hazardowych.
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