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Abstrakt: W prawie unijnym prowadzenie gier hazardowych jest kwalifikowane jako korzystanie
ze swobdd rynku wewngtrznego, znajdujacych obecnie podstawy w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Prowadzenie gier hazardowych nie jest aktualnie uregulowane prawnie ani
zharmonizowane na szczeblu unijnym, wobec czego unormowanie prowadzenia gier hazardowych
nalezy do organow prawodawczych panstw cztonkowskich. Prawo unijne okreslajace dopuszczalne
sposoby normowania prowadzenia gier hazardowych w panstwach cztonkowskich jest obecnie pra-
wem sedziowskim i wynikiem tworczej judykatury Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.
Do tej pory Trybunat wydat kilkadziesiat wyrokéw, w ktorych dokonywal wyktadni przepiséw
traktatowych proklamujacych swobody rynku wewnetrznego w kontekscie prowadzenia gier ha-
zardowych. Z wyrokéw tych wynika bezposrednia lub posrednia ocena tego, czy przepisy prawa
krajowego sa zgodne z prawem unijnym.

Stowa kluczowe: Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, reglamentacja, hazard, swobody
rynku wewnetrznego

1. Podje¢cie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest normowane w Pol-
sce 1 w innych panstwach europejskich na rézne sposoby. Nie probujac nawet
dokonania w tym miejscu pelnej analizy, wystarczy zauwazy¢, ze moze to by¢
dziatalno$¢ wolna i ogdlnie dostgpna, niepoddana szczegdlnym unormowaniom
prawnym. Zasadniczo jednak dziatalno$¢ gospodarcza jest przedmiotem regla-
mentacji prawnej w wezszym lub szerszym zakresie. W odniesieniu do podej-
mowania dzialalno$ci moga wchodzi¢ w gr¢ rozmaite wymagania wzgledem
przedsigbiorcow. Umiarkowana reglamentacja przejawia si¢ we wprowadzeniu
obowigzku zglaszania wlasciwemu organowi zamiaru podjecia dziatalnosci albo
jej formalnej rejestracji, a takze wymaganiu legitymowania si¢ specjalnymi kwa-
lifikacjami do prowadzenia dziatalnosci. Sci$lejsza reglamentacja moze polega¢
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na ustanowieniu obowigzku uzyskiwania koncesji lub zezwolen na prowadzenie
konkretnej dziatalno$ci gospodarczej. Jeszcze dalej posunigte jest ustanowienie
monopolu na dziatalno$¢ w pewnej dziedzinie. Wreszcie prawo danego panstwa
moze wprowadzac pelny zakaz prowadzenia danej dziatalnosci.

Z przepisami normujacymi poszczegolne sposoby podejmowania dziatalno-
$ci gospodarczej koresponduja przepisy normujace prowadzenie tej dziatalnosci.
Z reguty coraz $cislejszej reglamentacji podejmowania dziatalnosci towarzysza
wzrastajace obowiazki wymagania adresowane do przedsigbiorcow dotyczace
tego, jak ta dzialalno$¢ ma by¢ wykonywana.

Pozycja podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza objeta jest czesto
regulacja konstytucyjng!. W Konstytucji RP wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
zostata proklamowana w art. 20 i 22. W Karcie praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej, majacej po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony takg sama moc prawna
jak traktaty, stosownie do art. 16, ,,[u]znaje si¢ wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej zgodnie z prawem Unii oraz ustawodawstwami i praktykami kra-
jowymi”.

2. Zawarte w niniejszym opracowaniu rozwazania beda poswiecone wymaga-
niom, jakie wynikaja z prawa unijnego wobec porzadkow prawnych panstw czton-
kowskich wprowadzajacych reglamentacje dziatalnosci gospodarczej ze wzgledu
na jej charakter i wigzace si¢ z nig potencjalne lub realne zagrozenia. Dziedzina,
na ktorej przykladzie mozna plastycznie przedstawi¢ zaleznosci i ewentualne
napiecia miedzy unormowaniami prawa panstw cztonkowskich a wymaganiami
prawa unijnego, jest organizowanie i prowadzenie gier hazardowych. Dzialalno$¢
hazardowa w wigkszo$ci nie zamyka si¢ w granicach terytorium jednego pan-
stwa, ale wykracza poza nie. Oznacza to wystgpowanie tak zwanego elementu
transgranicznego po stronie przedsigbiorcow, ustugodawcow czy ustugobiorcow
(konsumentow). Omawiana dziatalno$¢ znajduje si¢ zatem w zakresie stosowania
prawa unijnego.

Hazard jest uwazany za dziatalno$¢ spotecznie niepozadana i budzaca za-
strzezenia natury moralnej?. Moga mu towarzyszy¢ przestepczo$é i inne zjawiska
patologiczne. Organizowanie i prowadzenie gier hazardowych nie jest jednak za-
sadniczo prawnie zakazane. Uwaza si¢ bowiem, ze dopuszczenie takiej dziatalno-
$ci, czy jej niektérych form, jako zgodnych z prawem pozwala wyeliminowac lub
ograniczy¢ bardziej szkodliwg dziatalno$¢ nielegalna, pozostajaca poza kontrola
panstwa. Restrykcyjne z reguty rozwigzania prawne maja na celu ,,skanalizowa-

! Por. L. Kieres, Wolnos¢ dzialalnosci gospodarczej, [w:] System Prawa Administracyjnego,
t. 8A. Publiczne prawo gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013,
s. 90 n.

2 Por. L. Wilk, W sprawie zakazu hazardu niereglamentowanego, ,,Panstwo i Prawo” (dalej:
PiP) 2013, nr 4, s. 60 n. oraz wskazana tam literatura; K. Grotkowska, Paternalizm prawa a hazard,
PiP 2015, nr 10, s. 42 n.
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nie” regul prowadzenia gier hazardowych, na przyktad sposobow dopuszczania do
podejmowania omawianej dziatalnosci, jej zakresu, rodzajow, miejsc jej prowa-
dzenia, opodatkowania, wymagan dotyczacych konsumentow, reklamy, przebiegu
gier i jej dokumentowania, a takze ewentualnie innych zagadnien.

Organizowanie i prowadzenie gier hazardowych jest przedmiotem zaintere-
sowania w literaturze prawniczej i to w roznych kontekstach. Jednym z nich sa
zwigzki hazardu ze zjawiskami patologicznymi. W tych aspektach rozwazania
prawne — glownie, jakkolwiek nie wytacznie, z zakresu prawa karnego — wy-
stepuja tacznie z rozwazaniami kryminologicznymi i socjologicznymi?.

Szczegdlnym wycinkiem omawianego zagadnienia, aktualnym w Polsce, stat
si¢ problem obowiazku notyfikowania Komisji Europejskiej o projektach zmian
wprowadzonych w ustawie z 19 listopada 2009 roku o grach hazardowych? jako
tak zwanych przepisow technicznych i nastepstw braku notyfikacji’. Kwestia ta
okazata si¢ szczeg6lnie doniosta i kontrowersyjna nie tylko w doktrynie, lecz
zwlaszcza w orzecznictwie. Wystarczy tylko zauwazy¢, ze w tej materii wypo-
wiadaty sie: Trybunat Sprawiedliwos$ci, Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny, sady powszechne (karne i cywilne) oraz woje-
wodzkie sady administracyjne. Zagadnienie to zostanie jednak pominigte w ni-
niejszym opracowaniu.

3. Z perspektywy prawa unijnego prowadzenie gier hazardowych jest kwali-
fikowane jako korzystanie ze swobod rynku wewnetrznego, znajdujacych obecnie
podstawy w TfUE.

Przedmiotem dalszych rozwazan bedzie analiza wymagan, jakie wynikaja
z norm prawa unijnego dotyczacych swobod rynku wewnetrznego dla organow
panstw cztonkowskich stanowiacych i stosujacych prawo w dziedzinie gier hazar-
dowych. Jest to obszerna i wielowatkowa problematyka, ktora bedzie mogta zosta¢
w tym miejscu jedynie naszkicowana i to w niepetnym zakresie. Pominiete zostang
zagadnienia kar za naruszanie przepisow o hazardzie, reklamy® oraz specyfiki
hazardu w Internecie’, a takze szczegdtowe analizy rozwigzan prawnych w po-
szczegblnych panstwach co do roznych rodzajow gier hazardowych. Nie bedzie
rowniez odniesien do polskiego ustawodawstwa i orzecznictwa.

3 Por. G. Skowronek, Prawne aspekty hazardu, Wroctaw 2012; L. Wilk, Hazard. Studium
kryminologiczne i prawne, Warszawa 2012.

4 Dz.U. Nr 201, poz. 1540 ze zm.

3 Por. Skutki braku notyfikacji przepiséw technicznych ustawy o grach hazardowych dla wy-
miaru sprawiedliwosci Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Taborowski, Warszawa 2016.

6 Por. I. Adamczyk, Prawne aspekty reklamy, promocji i sponsoringu w obszarze gier hazar-
dowych, [w:] Reklama. Aspekty prawne, red. M. Namystowska, Warszawa 2012, s. 347 n.; G. Sko-
wronek, Prawne aspekty ograniczen reklamy i promocji gier hazardowych, ,Monitor Prawniczy”
2015, nr22,s. 1192 n.

7 Por. J. Lacny, Gry hazardowe w Internecie — ustepstwo wobec swobod rynku wewnetrznego?,
Buropejski Przeglad Sagdowy” (dalej: EPS) 2012, nr 1, s. 15 n.
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Istotne znaczenie dla ustawienia perspektywy rozwazan ma okolicznos¢, ze
prowadzenie gier hazardowych nie jest jak dotad uregulowane prawnie ani zhar-
monizowane na szczeblu unijnym mimo zgtaszanych w tym wzgledzie postulatow.
Stosownie do motywu 25 preambuty dyrektywy 2006/123/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 roku dotyczacej ustug na rynku wewnetrz-
nym® .z zakresu zastosowania niniejszej dyrektywy powinna zosta¢ wyltaczona
dziatalno$¢ hazardowa, w tym gry losowe i zaktady wzajemne”. Potwierdza to
art. 2 ust. 2 lit. h, wedtug ktdérego dyrektywa nie ma zastosowania do dziatalnosci
hazardowej ze stawkami pienigznymi w grach losowych, wlacznie z loteria, gra-
mi hazardowymi w kasynach i zaktadami wzajemnymi.

W tej sytuacji unormowanie prowadzenia gier hazardowych nalezy w dal-
szym ciggu do organéw prawodawczych panstw cztonkowskich. Problemem, jaki
sie tu pojawia, jest to, czy unormowania te sa zgodne z prawem unijnym. Za
zapewnienie tej zgodnos$ci odpowiadaja w pierwszej kolejnosci wlasciwe organy
i sady panstw cztonkowskich, ktoére w trakcie procesu stanowienia i stosowania
prawa dokonuja wyktadni prawa unijnego i krajowego. Ostateczne rozstrzygnigcia
w omawianej materii naleza w razie watpliwosci do Trybunatu Sprawiedliwos$ci
(dalej: TS), wydajacego wyroki gléwnie w odpowiedzi na pytania prejudycjalne
sadow krajowych. Tak wigc prawo unijne, okreslajace dopuszczalne sposoby nor-
mowania prowadzenia gier hazardowych w panstwach cztonkowskich, jest obecnie
prawem sedziowskim i wynikiem tworczej judykatury TS.

Do tej pory Trybunat wydat kilkadziesigt wyrokow, w ktorych dokonywat
wyktadni przepisow traktatowych proklamujacych swobody rynku wewnetrznego
w kontekscie prowadzenia gier hazardowych’. Z wyrokow tych wynika bezposred-
nia lub posrednia ocena tego, czy przepisy prawa krajowego sg zgodne z prawem
unijnym. W niektoérych wyrokach Trybunal dokonywat takiej oceny samodzielnie,
w innych natomiast formutowat wskazéwki dla sadéw krajowych, jakie wzgledy
nalezy bra¢ pod uwage w danym stanie faktycznym przy ocenie prawa krajowego
i odczytywaniu motywow prawodawcy krajowego.

8 Dz.Urz. z dnia 27 grudnia 2006 r., L 376/36. Dyrektywa ta jest nazywana ,,dyrektywa ustu-
gowyg”.

° Por. analiz¢ orzecznictwa TS: J. Lacny, Swoboda paristw czlonkowskich w zakresie regu-
lowania gier hazardowych — przeglqd orzecznictwa TS, EPS 2010, nr 12, s. 37 n.; E. Skrzydto-
-Tefelska, Nowe wyroki TS w sprawie organizacji gier hazardowych, cz. 1, EPS 2013, nr 1, s. 36 n.;
eadem, Nowe wyroki TS w sprawie organizacji gier hazardowych, cz. 2, EPS 2013, nr 2, s. 36 n.;
D. Barwasny, Zasady swiadczenia ustug w zakresie gier hazardowych w prawie Unii Europejskiej,
,Folia luridica Wratislaviensis™ 3, 2014, nr 1, s. 139 n.; M. Taborowski, Notyfikacja to nie wszystko.
Zakaz urzqdzania gier na automatach poza kasynami w Swietle przepisow o rynku wewnetrznym
Unii Europejskiej, [w:] Skutki braku notyfikacji..., s. 427 n., zwlaszcza s. 438 n.; A. Zawidzka-
-Lojek, Zroznicowanie obszarow wrazliwych. Test proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczqcym hazardu, [w:] Skutki braku notyfikacji..., s. 457 n.;
E. Pache, Dienstleistungsfreicheit, [w:] Europdische Grundrechte und Grundfreicheiten, red. D. Eh-
lers, Berlin 2014, s. 462 n.
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4. Zamieszczone w tej pracy analizy beda oparte na pogladach wyrazonych
w ponad dwudziestu wyrokach TS. Uprzedzajac dalsze ustalenia merytoryczne,
mozna juz na poczatku stwierdzi¢, ze z orzeczen Trybunatu wylania sie spdjny
obraz podstawowych wymagan wynikajacych z prawa unijnego dla prawodaw-
cow krajowych i organoéw stosujacych prawo w dziedzinie gier hazardowych.
Oprocz ogdlnych linii przewodnich wyktadni przepiséw traktatowych normuja-
cych swobody rynku wewngtrznego w poszczegolnych sprawach pojawia si¢ wiele
zagadnien szczegdtowych zwigzanych z ich specyfika. Taka sytuacja powoduje,
ze w orzecznictwie TS wystepuje takze nieuchronna kazuistyka, ktéra nie bedzie
mogta by¢ w tym miejscu zglebiona. Wynika ona stad, ze w panstwach cztonkow-
skich przyjmuje si¢ nader zr6znicowane i niekiedy zlozone rozwigzania prawne dla
wszystkich lub poszczegolnych rodzajow gier hazardowych w celu ochrony inte-
resu publicznego i uwzglednienia innych, czgsto rozbieznych interesow. Odbywa
si¢ to w warunkach wytaczonej albo ograniczonej konkurencji przedsigbiorcow,
w sytuacjach gdy trzeba dokonywac¢ oceny skomplikowanych rozwiazan organi-
zacyjnych i wlasnosciowych przedsiebiorcow, czgsto o zasiegu ponadgranicznym.

Nalezy zauwazy¢, ze prowadzenie gier hazardowych moze by¢ traktowane
jako korzystanie z jednej z dwoch swobod rynku wewnetrznego: swobody przed-
sigbiorczosci albo swobody $wiadczenia ustug. Maja one podstawy traktatowe,
odpowiednio w art. 49-55 i 56—62 TfUE (przed traktatem z Lizbony: art. 43—48
149-55 TWE). Ogolna charakterystyka tych dwoch swobod rynku wewngtrznego
zostanie w tym miejscu pominigta'®. W kontekscie niniejszych rozwazan istot-
ne jest wszakze stwierdzenie, ze ich rozréznienie napotyka niekiedy trudnosci'!,
Zasadniczo przyjmuje sig, ze kryterium rozgraniczenia jest sposob prowadzenia
dziatalno$ci. Swoboda przedsigbiorczosci polega na angazowaniu si¢ w zycie go-
spodarcze danego panstwa cztonkowskiego, innego niz wtasne panstwo przed-
sigbiorcy, w sposob staty (ciagly), podczas gdy $wiadczenie ustug ma charakter
czasowy (przejéciowy)'?. Drugim kryterium, o charakterze uzupetniajacym, jest
korzystanie z wyposazenia zwigzanego z prowadzeniem dziatalnosci. Wytworze-
nie i uzywanie infrastruktury w panstwie prowadzenia dziatalno$ci przemawia za
kwalifikowaniem tej dziatalnosci jako korzystania ze swobody przedsigbiorczo-
$ci, podczas gdy §wiadczenie ustug z reguly takiej infrastruktury nie wymaga.

10 Por. np. A. Cieslinski, Wspélnotowe prawo gospodarcze, t. 1. Swobody rynku wewnetrznego,
Warszawa 2009, s. 303 n.; M. Szwarc-Kuczer, Komentarz do art. 49 TfUE, [w:] Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, t. 1, red. A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 853—867; E. Skrzydto-Tefelska,
Komentarz do art. 56 TfUE, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, s. 929-973.

1 Por. podstawowy dla tej materii wyrok TS z dnia 30 listopada 1995 r., C-55/94, Gebhard,
ECLL:EU:C:1995:411.

12 Por. A. Cieslinski, op. cit., s. 649 n.; idem, Konstrukcja prawna swobod rynku wewnetrznego,
Wroctaw 2013, s. 132 n.; M. Szwarc-Kuczer, op. cit., s. 658 n.; E. Skrzydto-Tefelska, Komentarz
do art. 56 TfUE, s. 934 n.; C. Tietje, Niederlassungsfreiheit, [w:] Europdische Grundrechte und
Grundfreicheiten, s. 390 n.; E. Pache, Dienstleistungsfreicheit, [w:] Europdische Grundrechte und
Grundfreicheiten, s. 437 n.
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Oba kryteria maja jednak charakter orientacyjny. Nie zawsze tatwo jest bowiem
odrozni¢ dziatalnos¢ stata od czasowej, ale zaplanowanej na dtugi okres albo po-
legajacej na czesto powtarzajacych si¢ przejawach aktywnosci. Ponadto niekiedy,
zwlaszcza na poczatku dzialalnosci, nie mozna przewidzie¢, czy bedzie ona sta-
la, czy czasowa. Kryterium korzystania z infrastruktury w danym panstwie jest
réowniez zawodne, gdyz niektore formy swiadczenia ustug wymagaja korzystania
z lokali czy urzadzen, natomiast nie zawsze potrzeba taka wystepuje przy pewnych
rodzajach dziatalnosci stalej w ramach korzystania ze swobody przedsigbiorczosci.
Dlatego tez nalezy przyjac, ze kwalifikacja prawna niektorych przejawow dziatal-
no$ci wymaga doktadnej analizy konkretnych przypadkow.

Stosownie do pogladu wypowiedzianego przez Trybunat w starszym orzecz-
nictwie nie jest mozliwe rownoczesne stosowanie do danej sytuacji przepisow
dotyczacych obu omawianych swobdd, poniewaz wzajemnie sie one wykluczaja!>.
W niejednoznacznych wypadkach nalezy bada¢, elementy ktorej swobody domi-
nuja, a ktorej sa uzupetniajace.

Zagadnienie kwalifikacji swobod rynku wewnetrznego w konteks$cie prowa-
dzenia gier hazardowych jest w $wietle orzecznictwa TS réznie rozwigzywane.
Charakterystyczne jest akceptowanie kwalifikacji swobod rynku wewngtrznego
przyjmowanych przez sady krajowe w pytaniach prejudycjalnych w poszczegol-
nych sprawach. Tak wiec, gdy sady kierowaty pytania dotyczace interpretacji prze-
piséw traktatowych w kwestii swobody $wiadczenia ushug!®, Trybunat udzielat
odpowiedzi w odniesieniu do tej swobody, nie odnoszac si¢ w uzasadnieniu do pra-
widlowosci takiej kwalifikacji'>. Z kolei w sprawie, w ktorej sad krajowy wnidst
w kontekscie prowadzenia gier hazardowych o interpretacje przepisu traktatowego
dotyczacego swobody przedsiebiorczosci, Trybunat udzielit odpowiedzi, odwotu-
jac sie do tej swobody!'¢.

Obszerna grupe stanowia jednak wyroki w sprawach dotyczacych gier ha-
zardowych, w ktorych sady krajowe wnosity o interpretacje przepisow traktato-
wych odnoszacych si¢ zarowno do swobody przedsigbiorczosci, jak i do swobody
$wiadczenia ushug, a Trybunat udzielal odpowiedzi tacznie do obu swobod, nie

13 Tak TS w przytoczonym wyroku C-55/94, Gebhard.

14 Takg kwalifikacje w kontekscie gier hazardowych o charakterze transgranicznym TS przyjat
po raz pierwszy w wyroku z dnia 24 marca 1994 r., C-275/92, Schindler, ECLI:EU:C:1994:119.

15 Por. wyroki z dnia 8 wrzesnia 2010 r., C-46/08, Carmen Media Group, ECLI:EU:C:2010:505;
z dnia 15 wrzesnia 2011 r., C-347/09, Dickinger, ECLI:EU:C:2011:582; z dnia 12 lipca
2012 r., C-176/11, HIT, ECLL:EU:C:2012:454; z dnia 30 kwietnia 2014 r., C-390/12, Pfleger,
ECLILEU:C:2014:281; zdnia 11 czerwca 2015 1., C-98/14, Berlington Hungary, ECLI:EU:C:2015:386;
z dnia 4 lutego 2016 r., C-336/14, Ince, ECLI:EU:C:2016:72; z dnia 30 czerwca 2016 r., C-464/15,
Admiral Casinos, ECLI:EU:C:2016:500; z dnia 22 czerwca 2017 r., C-49/16, Unibet International,
ECLL:EU:C:2017:491.

16 Por. wyrok TS z dnia 8 wrzesnia 2016 r., C-225/15, Politano, ECLI:EU:C:2016:645.
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dokonujac ich rozréznienia!”. Takie ujecie oznacza odejécie od powotanego po-
gladu Trybunatu, ze w danej sytuacji moga mie¢ zastosowanie przepisy dotyczace
tylko jednej z konkurujacych swobdd. Gdyby przyjac, ze tak jest w rzeczywistosci,
nalezatoby uznac¢, ze wypowiedzi Trybunatu w poszczegolnych wyrokach tacznie
o obu swobodach maja czesciowo charakter hipotetyczny, a wiec wykraczajacy
poza zakres spraw zawistych przed sadami krajowymi.

Nalezy przyjac, ze omawiane podej$cie sadow krajowych i Trybunatu jest
uzasadnione wzgledami pragmatycznymi. Po pierwsze, ze wzgledu na specyfike
organizowania i prowadzenia gier hazardowych odréznienie jednej swobody od
drugiej moze by¢ trudne. Po drugie, co wazniejsze, sposob interpretacji przepisow
dotyczacych obu swobdd, ich dopuszczalnych ograniczen i standardow ochrony
podmiotdéw prawa przez Trybunal sa obecnie takie same i zapewne wobec tego
dokonywanie doktadnych rozréznien uznane zostato za niepotrzebne!'s.

Warto doda¢, ze w niektorych sprawach uczestnicy postgpowan kwestionowa-
li dopuszczalno$¢ odpowiadania na pytania prejudycjalne odnoszace si¢ do dwoch
swobdd rownoczesnie. Trybunat odmawial jednak ograniczenia odpowiedzi tylko
do jednej z nich, motywujac to brakiem dostatecznych informacji przekazanych
przez sady krajowe w pytaniach prejudycjalnych'®. W jednym tylko, starszym,
wyroku Trybunat dokonat weryfikacji przywolania przez sad krajowy w pytaniu
prejudycjalnym przepisow dotyczacych obu swobdd i stwierdzil, ze w okolicz-
no$ciach sprawy gléwnej nie mozna doszukac si¢ korzystania ze swobody przed-
sigbiorczos$ci, wobec czego udzielit odpowiedzi dotyczacej swobody $wiadczenia
ustug?®. W pézniejszych wyrokach nie przeprowadzat jednak tego typu analiz.

5. Omawiane tu swobody rynku wewnetrznego nalezy interpretowac szeroko,
a przeszkody w korzystaniu z nich powinny by¢ eliminowane (art. 49 i 56 TfUE).
Swobody nie sa jednak absolutne, lecz moga podlega¢ ograniczeniom. Dopusz-
czalne ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci i §wiadczenia ustug maja dwojaki
charakter i rozne zrodta.

17 Por. wyroki z dnia 6 listopada 2003 r., C-243/01, Gambelli, ECLI:EU:C:2003:59;
z dnia 6 marca 2007 r., C-338/04, Placanica, ECLI:EU:C:2007:133; z dnia 24 stycznia 2013 r.,
C-186/11 i C-209/11 Stanleybet International, ECLI:EU:C:2013:33; z dnia 12 wrze$nia 2013 r.,
C-660/11 1 C-8/12, Biasci, ECLI:EU:C:2013:550; z dnia 28 stycznia 2016 r., C-375/14, Laezza,
ECLI:EU:C:2016:60; z dnia 20 grudnia 2017 r., C-322/16, Global Starnet, ECLI:EU:C:2017:985.

18 Tak wyraznie w wyrokach z dnia 22 stycznia 2015 r., C-463/13, Stanley Internatio-
nal Betting, ECLI:EU:C:2015:25; z dnia 14 czerwca 2017 r., C-685/15, Online Games Handels,
ECLIL:EU:C:2017:452. Jest to ilustracja zjawiska postepujacej zbieznosci (konwergencji) swobod
rynku wewnetrznego. Por. A. Cieslinski, Konstrukcja prawna swobdd..., passim.

19 Por. wyroki z dnia 8 wrzeénia 2010 r., C-409/06, Winner Wetten, ECLI:EU:C:2010:503;
z dnia 8 wrzesnia 2010 r., C-316/07, Stof3, ECLI:EU:C:2010:504.

20 Por. wyrok TS z dnia 8 wrzesnia 2009 r., C-42/07, Liga Portuguesa, ECLI:EU:C:2009:519.
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Po pierwsze, sa to odstepstwa majace wyrazne podstawy w przepisach trak-
tatowych. Chodzi tu o dziatalnos$¢, ktora w jednym z panstw cztonkowskich jest
zwiazana, chocby przejsciowo, z wykonywaniem wladzy publicznej (art. 51 TfUE,
poprzednio art. 45 TWE), a takze o przewidziane w prawie krajowym szczegdlne
traktowanie cudzoziemcow, uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bez-
pieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego (art. 52 ust. 1 TfUE, poprzed-
nio art. 46 TWE). Przepisy te, zamieszczone w rozdziale dotyczacym swobody
przedsigbiorczos$ci, znajduja zastosowanie rowniez do swobody §wiadczenia ustug
na podstawie art. 66 TfUE (poprzednio art. 55 TWE).

Po drugie, sg to ograniczenia wyinterpretowane z traktatow w wyniku twor-
czego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Beda one przedmiotem dalszej
analizy, poniewaz decyduja o swoistosci zgodnej z prawem unijnym regulacji
prawnej analizowanej tu dzialalnosci.

We wszystkich przytaczanych wyrokach TS stwierdzal, ze reglamentacja
prowadzenia gier hazardowych przez panstwa cztonkowskie jest ograniczeniem
swobod rynku wewnetrznego?!. Nalezy podkresli¢, ze konkluzja ta nie zawiera
elementéw ocennych, a jedynie jest konstatacja tego, ze okreslenie w prawie kra-
jowym warunkéw prowadzenia omawianej dziatalnosci limituje podmioty, ktore
ja prowadza lub zamierzajg prowadzi¢. Wskazana kwalifikacja jest jednak tylko
pierwszym etapem analizy prawnej. Decydujace jest bowiem to, czy ogranicze-
nia swobdod wynikajace z prawa panstw cztonkowskich dadza si¢ usprawiedliwic
w $wietle prawa unijnego.

Warunki wprowadzania ograniczen korzystania ze swobod rynku we-
wnetrznego, poza wyraznymi przestankami traktatowymi, zostaly sformutowa-
ne w orzecznictwie TS. Za reprezentatywne mozna uznaé stanowisko wyrazone
w przytoczonym wyroku w sprawie Gebhard. W wyroku tym Trybunal orzekt,
ze przepisy krajowe mogace utrudnia¢ lub zniecheca¢ do korzystania z podsta-
wowych swobod chronionych na mocy traktatu musza spetniaé cztery warunki:
musza by¢ stosowane w sposob niedyskryminacyjny, musza by¢ uzasadnione
nadrzednymi wzgledami interesu ogolnego, musza prowadzi¢ do realizacji celu,
jakiemu stuzg, i nie mogg wykracza¢ poza to, co konieczne do jego osiagnigcia.

Nalezy zauwazy¢, ze takze orzecznictwo TS dotyczace prowadzenia gier
hazardowych opiera si¢ na tym schemacie, jakkolwiek analiza nie zawsze jest
dokonywana w pelnym zakresie i we wskazanej kolejnosci. Mozna przyjaé, ze
Trybunal wypracowal konsekwentne stanowisko co do normowania prowadzenia
gier hazardowych w prawie panstw czlonkowskich. Punktem wyjscia jest stwier-
dzenie, ze wobec braku harmonizacji na szczeblu unijnym wybor sposobow or-
ganizowania i kontroli dziatalnosci w zakresie prowadzenia gier hazardowych
lub ograniczenia ich prowadzenia nalezy do wladz krajowych. Statym elementem
judykatury Trybunatu, znajdujacym wyraz w wigkszos$ci analizowanych tu wyro-

21 Poczawszy od wyroku C-275/92, Schindler.
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kow, jest zatozenie, ze wzgledy natury moralnej, religijnej lub kulturowej, a takze
konsekwencje moralnie i finansowo szkodliwe dla jednostek i spoteczenstwa, ktore
wigzg si¢ z grami i zakladami wzajemnymi, mogg uzasadnia¢ uznaniowe upraw-
nienia wtadz krajowych, zgodnie z ich wtasna skala warto$ci, wystarczajacych do
ustalenia wymogoéw zwigzanych z ochrong konsumentéw oraz tadu spotecznego?®?.
Panstwa cztonkowskie majg swobode w ustalaniu celow ich polityki w dziedzinie
gier losowych i w razie potrzeby szczegdtowego okreslenia poziomu ochrony, jaki
chca osiagnaé. Do kazdego panstwa cztonkowskiego nalezy dokonanie oceny, czy
w kontekscie zalozonych przez niego zgodnych z prawem celéw konieczny jest
catkowity lub czesciowy zakaz danego rodzaju dziatalnosci hazardowej, czy tez
tylko ograniczenie jej i ustanowienie mniej lub bardziej $cistych zasad kontroli
oraz nadzoru.

Nie jest natomiast wymagane, aby $rodek ograniczajacy ustanowiony przez
wtadze panstwa cztonkowskiego odpowiadatl wspdlnej dla wszystkich panstw
cztonkowskich koncepcji co do sposobdw ochrony okreslonych interesow. Oko-
licznos$¢, ze dane panstwo cztonkowskie wybrato odmienny system ochrony niz
przyjety przez inne panstwo, nie moze mie¢ wpltywu na ocene niezbednego i pro-
porcjonalnego charakteru przepisow przyjetych w tej dziedzinie. Tak wiec na przy-
ktad panstwo cztonkowskie nie musi uwzglgdnia¢ unormowan przyjetych w innym
panstwie, miedzy innymi respektowa¢ wydanych tam zezwolen na prowadzenie
gier hazardowych?3. Charakterystyczna dla prawa unijnego zasada wzajemnego
uznawania nie znajduje tu zastosowania*. Koniecznos¢ i proporcjonalnos¢ przy-
jetych $rodkow musi by¢ oceniana wylacznie w §wietle zatozonych celow oraz
poziomu ochrony, jaki pragng zapewni¢ dane wladze krajowe.

Powszechnie w orzecznictwie wystepuje wymaganie, ze dla zapewnienia
zgodnosci z prawem unijnym wymagania adresowane do panstw czlonkowskich
musza spetnia¢ warunki wynikajace z orzecznictwa Trybunatu, gdy chodzi o ich
uzasadnienie nadrzgdnymi wzgledami interesu ogdlnego, proporcjonalnosci
i niedyskryminacji. Widoczne sg tu nawigzania do przytoczonej formuty wyroku
w sprawie Gebhard.

6. W orzecznictwie TS przyjmuje si¢ jednolicie, ze ograniczenia swobod ryn-
ku wewnetrznego musza znajdowac uzasadnienie w ochronie szczeg6lnie cenio-
nych wartosci albo w unikaniu szczeg6élnych zagrozen. W judykaturze Trybunatu,
w tym w orzeczeniach dotyczacych gier hazardowych, uzywa sie zbiorczego okre-
$lenia ,,nadrzedne wzgledy interesu publicznego”?>. Pojecie to wystepuje takze
w aktach prawa unijnego. Sprecyzowanie jego znaczenia znalazto si¢ w art. 4 pkt 8

22 Por. wyrok C-275/92, Schindler i wiele dalszych.

23 Por. wyroki C-316/07, Stofs; C-660/11 i C-8/12, Biasci.

24 Tak wyraznie w wyroku C-316/07, Stof.

25 Jest to konstrukcja o szerszym zasiegu w odniesieniu do ograniczen swobody $wiadczenia
ustug. Por. A. Cieslinski, Wspolnotowe prawo..., s. 601 n.
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dyrektywy ustugowej. Co prawda, jak juz byta mowa, gry hazardowe zostaty wy-
Taczone spod dziatania tej dyrektywy, mozna jednak przyjac, ze okreslenia zawarte
w dyrektywie moga znalez¢ uzytek rowniez poza zakresem jej zastosowania.
Wedtug powotlanego przepisu ,,nadrzedny interes publiczny” oznacza wzgledy
okreslone jako takie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci i obejmuje: po-
rzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne, ochrong publiczna, zdrowie pub-
liczne, utrzymanie rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego,
ochrong konsumentow, ustugobiorcéw i pracownikow, uczciwos$¢ w transakcjach
handlowych, zwalczanie naduzy¢, ochrone srodowiska naturalnego i srodowiska
miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasnos$¢ intelektualng, ochrone narodowego dzie-
dzictwa historycznego i artystycznego oraz cele polityki spolecznej i kulturalne;.

Mozna zauwazy¢, ze wsrdd ,,wzgledow” wymienionych we wskazanym okre-
$leniu niektore moga okazac sie przydatne do oceny regulacji prawnych dotycza-
cych prowadzenia gier hazardowych. Dotyczy to: porzadku publicznego, ochrony
konsumentow, ustugobiorcow i pracownikéw oraz zwalczania naduzy¢. Dalsza
wskazowke co do oceny, jakie wartosci zdaniem prawodawcow unijnych powinna
chroni¢ regulacja gier hazardowych przynosi motyw 25 preambuty do dyrektywy
ustugowej, w ktorym wyltaczenie dziatalnosci hazardowej z zakresu zastosowania
dyrektywy uzasadnia si¢ ,,ze wzgledu na specyficzny charakter takiej dziatalnosci,
ktora wymaga realizacji przez panstwa cztonkowskie polityk zwigzanych z po-
rzadkiem publicznym i ochrong konsumentow”.

W licznych wyrokach dotyczacych prowadzenia gier hazardowych Trybunat
nie ograniczal si¢ do powotania nadrzgdnych wzgledow interesu ogdlnego, ale
rozwazat, jakie okoliczno$ci moga by¢ za takie wzgledy uznane i tym samym
mogg usprawiedliwia¢ ograniczenie swobod rynku wewnetrznego. Okolicznos$ci
te byly w poszczegdlnych orzeczeniach odnoszone do tresci przepisow panstw
cztonkowskich, ktore wywotywaty watpliwosci sadow krajowych i zaowocowaty
wystapieniem z pytaniami prejudycjalnymi. Mimo ze TS odnosit si¢ w kolejnych
orzeczeniach do zréznicowanych rozwiazan prawa panstw cztonkowskich, mozna
odnotowa¢ wyrazng standaryzacje aprobowanych nadrzednych wzgledow.

W najwigkszej liczbie wyrokow wystepuje szeroki katalog ,,wzgledow”
réznej natury, a mianowicie ,,ochrona konsumentow, zapobieganie oszustwom
i naklanianie obywateli do nadmiernych wydatkéw zwiazanych z grg”?®. Wiele
wyrokéw konkretyzuje, ze nadrzednymi wzgledami sg ,,ochrona ustugobiorcow

26 Ppor. wyroki C-275/92, Schindler; z dnia 21 wrzesnia 1999 r., C-124/97, Lddrd, ECLI:
EU:C:1999:435; z dnia 21 pazdziernika 1999 r., C-67/98, Zenatti, ECLI:EU:C:1999:514; C-243/01,
Gambelli; C-338/04 Placanica; C-42/07, Liga Portuguesa; C-316/07, Stof3; C-46/08, Carmen Media
Group; C-176/11, HIT; C-186/11 i C-209/11, Stanleybet International; C-390/12, Pfleger; z dnia
12 czerwca 2014 r., C-156/13, Digibet, ECLI:EU:C:2014:1756; C-463/13, Stanley International
Betting; C-98/14, Berlington Hungary; C-375/14, Laezza; C-49/16, Unibet International.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



DZIALALNOSC GOSPODARCZA PODDANA REGLAMENTACII 423

danych ushug i bardziej ogélnie, konsumentéw™?’ lub — jeszcze $cislej — ,,ochro-
na konsumentéw przed uzaleznieniem od gry”?® albo ,,ochrona graczy w drodze
ograniczania oferty gier losowych”?’.,

Inng grupe stanowia nadrzedne wzgledy: ,,zapobiegania zaktéceniom porzad-
ku publicznego™ albo ,,ochrony porzadku publicznego°. Wreszcie jako nadrzedne
wzgledy interesu ogdlnego wymienia si¢ ,,zwalczanie przestepczosci zwigzanej
z grami losowymi™3! albo ,wysokie niebezpieczenstwo deliktow i oszustw™32,

W niektorych wyrokach nadrzedne wzgledy interesu ogdlnego byty odnoszo-
ne do konkretnych problemow, z ktorymi zmierzyli si¢ prawodawcy krajowi. Przy-
ktadowo w jednym z orzeczen Trybunal uznat, ze rozwiazania prawne przyjete do
zwalczania przestgpczosci zwigzanej z grami moga by¢ uzasadnione wzgledami
zapewnienia ciagtosci dzialalnosci prowadzonej zgodnie z prawem w zakresie
przyjmowania zaktadéw wzajemnych w celu zahamowania rozwoju rownolegtej,
nielegalnej dzialalnosci®3. Akceptowane sg tez rozwigzania prawne zmierzajace
do wzmocnienia stabilno$ci ekonomiczno-finansowej koncesjonariuszy, ich rze-
telno$ci i wiarygodnosci.

Na uwage zastuguja ponadto wypowiedzi Trybunatu, w ktérych odmawiat
rozwigzaniom prawnym panstw cztonkowskich charakteru nadrzednych wzgle-
dow interesu ogolnego. Tak wigc nie zalicza si¢ do takich wzgledow koniecznosci
zwickszenia albo uniknigcia obnizenia wptywow podatkowych® badz wzgledow
porzadku administracyjnego’®.

Granica miedzy rozwigzaniami, ktéorym mozna przyznac¢ charakter nad-
rzednych wzgledow interesu ogdlnego, a tymi, ktoérym takiego przymiotu nalezy
odmoéwic, nie jest przy tym ostra. Przyktadowo, chociaz zwigkszenie wplywow
podatkowych z gier hazardowych nie moze samo w sobie uzasadnia¢ ogranicze-
nia swobodnego $wiadczenia ustug, to jednak moze stuzy¢ jako motyw dodatko-
wy, oprécz celéw ochrony konsumentéw i zapobiegania przestepczosci’’. Kiedy
indziej uznanie nadrzednych wzgledow interesu ogoélnego zalezy od tego, czy
ograniczenia swobdd rynku wewnetrznego nie jest nadmierne. Tak wigc wedtug

27 Por. wyroki C-316/07, Stof3; C-46/08, Carmen Media Group; C-347/09, Dickinger; C-49/16,
Unibet International.

28 Por. wyrok C-98/14, Berlington Hungary.

29 Por. wyrok C-390/12, Pfleger.

30 Por. wyroki: C-338/04 Placanica; C-42/07, Liga Portuguesa; C-316/07, Stof3; C-46/08,
Carmen Media Group; C-347/09, Dickinger; C-375/14, Laezza.

31 Por. wyroki: C-42/07, Liga Portuguesa; C-375/14, Laezza; C-225/15, Politano; C-322/16,
Global Starnet.

32 Por. wyrok C-42/07, Liga Portuguesa.

33 Por. wyrok C-375/14, Laezza.

34 Por. wyrok C-322/16, Global Starnet.

35 Por. wyroki: C-243/01, Gambelli; C-316/07, Stof3; C-347/09, Dickinger; C-390/12, Pfleger.

36 Por. wyrok C-463/13, Stanley International Betting.

37 Por. wyrok C-98/14, Berlington Hungary.
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Trybunatu przepis krajowy, zgodnie z ktorym operatorzy gier losowych powin-
ni wykonywaé przynajmniej przez 10 lat dziatalno$¢ polegajaca na urzadzaniu
gier hazardowych na terytorium danego panstwa, dyskryminuje operatoréw gier
majacych siedzibe w innym panstwie cztonkowskim w stosunku do operatorow
krajowych, ktorzy moga tatwiej speini¢ ten wymog. Jednakze obowiazek wyko-
nywania takiej dziatalnos$ci przez okres 3 lat moze zosta¢ uznany za uzasadniony
wzgledami interesu ogolnego®.

7. W orzecznictwie TS wymaga sie¢, w $lad za formuta z wyroku Gebhard, aby
ograniczenia omawianych swobdd rynku wewnetrznego byty proporcjonalne. Re-
gulacje prawne powinny by¢ zatem odpowiednie (wlasciwe) do zagwarantowania
osiggniecia wyznaczonych celow>®. Prawo krajowe jest whasciwe do zapewnienia
realizacji wskazanego celu, jesli rzeczywiscie odzwierciedla troske o jego realiza-
cje w sposob spojny i systematyczny*?. Ograniczenia swobdd nie powinny nato-
miast wykracza¢ poza to, co jest konieczne do osiggniecia wyznaczonego celu*!.

Ogolne rozwazania na temat proporcjonalnosci ograniczen swobod Trybu-
nat konkretyzowal w kontek$cie poszczegdlnych pytan prejudycjalnych sadow
krajowych i oceniat rozwigzania prawne panstw cztonkowskich z perspektywy
spetniania wymagania proporcjonalnosci. Zasadniczo jednak wymagania odnos-
nie do proporcjonalno$ci ograniczen swobod rynku wewnetrznego w unormowa-
niach panstw cztonkowskich dotyczacych dziatalnosci hazardowej powinny by¢,
w $wietle orzecznictwa TS, poddane badaniu przez sady krajowe. Odestania do
przeprowadzania takich analiz przez sady panstw cztonkowskich wraz ze sfor-
mulowaniem przestanek dla przysztych rozstrzygnie¢ sa spotykane w wiekszos$ci
analizowanych wyrokow Trybunatu.

Wypowiedzi Trybunatu co do proporcjonalnosci odnosity si¢ migdzy innymi
do: przestanek naktadania i wysokosci sankcji za naruszenie przepisow dotycza-
cych dziatalnosci hazardowej*?, dopuszczalno$ci wstepnej kontroli lub statego
nadzoru nad lokalami, w ktérych miata by¢ prowadzona dziatalno§¢*?, zakazu
oferty gier losowych za posrednictwem Internetu**, wprowadzenia w pewnym
zakresie monopolu gier hazardowych®’, wymogu posiadania wysokiego kapitatu

38 Por. wyrok C-49/16, Unibet International.

39 Por. wyroki C-243/01, Gambelli; C-338/04, Placanica; C-316/07, Stof.

40 Por. wyroki: C-409/06, Winner Wetten; C-316/07, Stofs; C-46/08, Carmen Media Group;
C-347/09, Dickinger; C-186/11 i C-209/11, Stanleybet International; C-660/11 i C-8/12, Biasci,
C-390/12, Pfleger-.

41 Por. wyroki: C-243/01, Gambelli; C-338/04, Placanica; C-316/07, Stof3; C-375/14, Laezza;
C-176/11, HIT.

42 Por. wyroki C-243/01, Gambelli; C-322/16, Global Starnet.

43 Por. wyrok C-338/04, Placanica.

4 Por. wyrok C-46/08, Carmen Media Group.

45 Por. wyroki C-316/07, Stof3; C-186/11 i C-209/11, Stanleybet International.
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zaktadowego™®, obowiazku uzyskania przez ustugodawcow jednoczesnie koncesji
i zezwolenia policji*’, zréwnania w czasie terminéw wygasniecia konces;ji*®, nato-
zenia na koncesjonariusza obowiazku nieodptatnego zbycia prawa do korzystania
z materialnych i niematerialnych sktadnikéw majatkowych®’, obowigzku podmio-
tow ubiegajacych sie o koncesje przedstawienia dowodu ich sytuacji ekonomicznej
i finansowej w postaci oswiadczen wydanych przez co najmniej dwie instytucje
bankowe>’ i innych.

Wypowiedzi Trybunatu na temat proporcjonalnos$ci zawieraty rowniez wska-
z6wki proceduralne dla sadow krajowych. Trybunat stwierdzit, ze w ramach kon-
troli proporcjonalnosci restrykcyjnych przepisow krajowych w dziedzinie gier
losowych nalezy uwzgledni¢ nie tylko cel tych przepiséw, okreslony w chwili
ich przyjecia, lecz takze skutki tychze przepiséw, oceniane po ich przyjeciu'.
Ponadto, jezeli panstwo cztonkowskie zamierza powotac si¢ na cel, ktory mogiby
uzasadni¢ przeszkody w swobodzie §wiadczenia ustug, to na nim cigzy obowiazek
przedstawienia sadowi, ktory ma rozstrzygnac te kwestie, wszystkich dowodow,
ktore mogtyby pozwoli¢ mu na ustalenie, ze spelnione zostaty wszystkie wymogi

wynikajace z zasady proporcjonalnosci®?.

8. W orzecznictwie powszechnie wystepuje wymaganie wzgledem krajowych
unormowan prawnych dotyczacych prowadzenia gier hazardowych, aby przepisy
nie zawieraty rozwigzan dyskryminujacych. Odnosi si¢ to w pierwszej kolejno-
$ci do zakazu dyskryminacji podmiotéw z innych panstw cztonkowskich, czyli
przedsiebiorcéw, ustugodawcow, jak i ustugobiorcow (konsumentow). Niektore
orzeczenia sg sformulowane szerzej, tak aby obja¢ omawianym zakazem takze
inne rodzaje nieuzasadnionego réznicowania podmiotow prawa.

Zakaz dyskryminacji wynika zar6wno z ogoélnych przepiséw prawa unijnego
(art. 18—19 TfUE), jak i z przepisow dotyczacych rozwazanych tu swobdd ryn-
ku wewnetrznego (art. 49 in fine TfUE i art. 57 TfUE in fine). Wymaganie, aby
przepisy krajowe wprowadzajace ograniczenia swobod rynkowych miaty niedys-
kryminujacy charakter, zostalo zawarte rowniez w przytoczonej juz formule z wy-
roku w sprawie Gebhard. W odniesieniu do gier hazardowych Trybunat zawart
zastrzezenie niedyskryminacyjnych unormowan juz w przytaczanym wielokrotnie
wyroku w sprawie Schindler i w wigkszos$ci pdzniejszych judykatow.

Trybunat pozostawiat zasadniczo sadom panstw cztonkowskim rozstrzyg-
nigcie tego, czy dane unormowania krajowe albo ich stosowanie sa dyskryminu-

46 por. wyrok C-347/09, Dickinger-

47 Por. wyrok C-660/11 i C-8/12, Biasci.

48 Por. wyrok C-463/13, Stanley International Betting.
49 Por. wyrok C-375/14, Laezza.

30 Por. wyrok C-225/15, Politano.

51 Por. wyrok C-464/15, Admiral Casinos.

52 Por. wyroki C-316/07, Stof3; C-390/12, Pfleger-
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jace>. Zdarzalo sie jednak, ze sam dokonywat ocen w tym wzgledzie, bez odsy-
fania do sadéw krajowych. Przykladowo TS opowiedziat si¢ za taka wyktadnia
art. 56 TfUE, ktora stoi na przeszkodzie ustawodawstwu krajowemu ustanawiaja-
cemu system koncesji i zezwolen na urzadzanie gier losowych online, jesli zawiera
ono przepisy dyskryminujace operatorow majacych siedziby w innych panstwach
cztonkowskich lub jesli przewiduje przepisy niedyskryminujace, stosowane jednak
W sposob nieprzejrzysty lub wykonywane w sposob, ktory uniemozliwia lub utrud-
nia kandydowanie przez niektorych oferentéw posiadajacych siedziby w innych
panstwach cztonkowskich>*. W niektérych sprawach, po dokonaniu wyktadni
przepiséw o swobodach rynkowych i odniesieniu si¢ na tym tle do przepisow
krajowych, Trybunal dochodzit do wniosku, Ze nie mozna si¢ w nich dopatrze¢
dyskryminacji bezposredniej ani posredniej>.

Rozwigzania krajowe w omawianej dziedzinie nasuwaja niekiedy trudnos$ci
przy ocenie zarzutu ich dyskryminujacego charakteru. Wynika to z typowej cechy
gier hazardowych, jaka jest przekraczanie granic panstw cztonkowskich przez
ustugodawcow lub ustugobiorcow albo przez sama ustuge. W prawie poszczegol-
nych panstw wprowadzane sa wymagania stosowania norm tych panstw nawet
w sytuacjach wykraczajacych pod jakim$ wzgledem poza ich terytorium. Gdy
natomiast w porzadkach prawnych wystepuja réznice co do zakresu, form i stan-
dardow reglamentacji prowadzenia gier hazardowych, moze si¢ pojawi¢ podejrze-
nie dyskryminacji>®. Zarzut dyskryminacji moze tez wystapi¢ w razie dokonania
zmian przepisow krajowych, powodujacych réznice w traktowaniu podmiotow,
w zaleznosci od czasu uzyskania uprawnien do prowadzania gier albo ubiegania
si¢ 0 nie”’.

W wiekszos$ci analizowanych tu wyrokow, zwlaszcza nowszych, Trybunat
w kontekscie uzasadniania ograniczen swobod rynku wewnetrznego nadrzednymi
wzgledami interesu ogoélnego oraz zachowania proporcjonalnosci i niedyskry-
minacji formulowat ponadto wymaganie, aby owe ograniczenia wprowadzane
w prawie panstw cztonkowskich przyczynialy sie¢ w rzeczywistosci do osiggnigcia
takich celow w sposob spojny i systematyczny. Wymaganie to nalezy odnosi¢ do
jakosci regulacji prawnej w panstwach cztonkowskich. Rozwigzania prawne po-
winny by¢ oparte na obiektywnych, niedyskryminacyjnych i znanych wczes$niej
kryteriach, zakreslajacych ramy uznania wtadz krajowych, tak by nie mogt on by¢
stosowany w sposob arbitralny>3.

33 Por. wyroki: C-243/01, Gambelli; C-375/14, Laezza; C-336/14, Ince; C-186/111 C-209/11,
Stanleybet International; C-660/11 i C-8/12, Biasci.

3 W wyroku C-49/16, Unibet International. Innym przyktadem bezposredniej oceny regulacji
prawa krajowego jako zawierajacych rozwigzania dyskryminujace jest wyrok C-336/14, Ince.

33 Por. wyrok C-98/14, Berlington Hungary.

%6 Por. wyrok C-176/11, HIT.

37 Por. wyrok C-375/14, Laezza.

38 Wyrok C-46/08, Carmen Media Group.

Przeglad Prawa i Administracji 114, 2018
© for this edition by CNS



DZIALALNOSC GOSPODARCZA PODDANA REGLAMENTACII 427

9. W ostatnich latach pojawit si¢ nowy rys w orzecznictwie TS dotyczacym
prowadzenia gier hazardowych. Sady krajowe w pytaniach prejudycjalnych za-
czely wystepowac o interpretacje nie tylko przepiséw traktatowych dotyczacych
swobod rynku wewnetrznego, lecz takze przepisow Karty praw podstawowych
(dalej: Karta), w tym zwlaszcza jej art. 15-17°%. W istocie sadom chodzito o to, czy
przepisy krajowe wprowadzajace reglamentacj¢ prowadzenia gier hazardowych
sa zgodne z Karta.

Trybunat stwierdzal, ze panstwa cztonkowskie w omawianych sytuacjach
stosujg prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty®?. Zdaniem Trybunatu, je-
zeli panstwo czlonkowskie powotuje si¢ na nadrzedne wzgledy interesu ogol-
nego w celu uzasadnienia przepisow, ktore ograniczajg korzystanie ze swobody
swiadczenia ustug, takie uzasadnienie powinno by¢ interpretowane w $wietle
ogolnych zasad prawa Unii, a w szczegolno$ci praw podstawowych obecnie za-
gwarantowanych w Karcie. Przepisy krajowe mogg zatem ogranicza¢ swobody
traktatowe, wylacznie jezeli sg zgodne z prawami podstawowymi, nad przestrze-
ganiem ktorych czuwa TS. Trybunat dodat jednak, Ze badanie ograniczefn swobo-
dy gwarantowanej w art. 56 TfUE, jakie wprowadzaja przepisy krajowe begdace
przedmiotem postgpowan przed sagdami krajowymi, obejmuje rowniez ewentualne
ograniczenia wykonywania praw i wolnosci przewidzianych w art. 15-17 Karty.
Zdaniem Trybunatu nalezy uzna¢, ze odrgbne badanie prawa krajowego na pod-
stawie Karty nie jest konieczne®!. Trybunat nie wyrazit tego wprost, ale z jego
stanowiska w przytaczanych wyrokach wynika rownowazno$¢ standardow oceny
ograniczen traktatowych swobdd rynku wewnetrznego i oceny ograniczen praw
podstawowych proklamowanych w Karcie.

W rezultacie rozszerzenie oceny prawa panstw cztonkowskich w omawianej
dziedzinie o badanie jego zgodnosci z Kartg nie przyniosto, jak dotad, przetomu
czy nawet zmiany w stosunku do wcze$niejszego orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci.

10. W podsumowaniu mozna stwierdzi¢, ze panstwa cztonkowskie Unii Eu-
ropejskiej, w tym Polska, korzystajg w szerokim zakresie z mozliwosci przyjecia
wlasnej polityki co do ksztaltowania tresci przepisow prawnych w dziedzinie
prowadzenia gier hazardowych. Restrykcyjne przepisy moga powodowac nawet
znaczne ograniczania wolnosci dziatalnosci gospodarczej (w perspektywie kon-
stytucyjnej) i swobod rynku wewnetrznego (w perspektywie prawa unijnego).
Dotychczasowe orzecznictwo pozwala na formutowanie prognoz co do tego, czym
moze si¢ kierowa¢ ustawodawca bez narazania si¢ na ryzyko zakwestionowania
prawa krajowego przez Trybunal Sprawiedliwos$ci. Trudniejsze do jednoznacznego

9 C-390/12, Pfleger; C-98/14, Berlington Hungary; C-322/16, Global Starnet.

0 Por. wyrok C-390/12, Pfleger, w nawiazaniu do stanowiska TS wyrazonego z wyroku
Akerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105.

61 Por. wyroki C-390/12, Pfleger; C-98/14, Berlington Hungary.
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wyznaczenia w praktyce moga si¢ okaza¢ wymagania wynikajace z zasady zakazu
dyskryminacji, a zwlaszcza zasady proporcjonalnosci. Analiza orzecznictwa TS
przynosi jednak pozyteczne wskazowki w tej materii.

ECONOMIC ACTIVITY SUBJECTED TO REGLAMENTATION
IN THE LIGHT OF THE CASE LAW OF THE COURT OF JUSTICE
OF THE EUROPEAN UNION
(EXEMPLIFIED BY CONDUCTING GAMBLING)

Summary

In EU law, conducting gambling is classified as the exercise of the freedoms of the internal
market, regulated in the Treaty on the Functioning of the European Union. Conducting gambling
is not currently regulated or harmonized at EU level, and therefore the regulation of gambling is
the competence of Member States. EU law defining acceptable ways of regulating gambling in the
Member States is now a judge-made law and the result of the creative jurisprudence of the Court
of Justice of the European Union. So far, the Court has issued dozens of judgments in which it
interpreted Treaty provisions proclaiming the freedoms of the internal market in the context of
conducting gambling. These judgments provide a direct or indirect assessment of whether national
law complies with EU law.

Keywords: Court of Justice of the European Union, reglamentation, gambling, freedoms of
the internal market
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