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Abstract: The article presents the guiding principles concerning the
compatibility of the regulations from the Member States regarding the online
gambling with the provisions of the Treaty for the functioning of the European
Union, taking into account the fact the online gambling market is the segment
with the highest growth in the global market of online gambling with very large
profit and the member states must protect its consumers and guarantee the full
transparency and non discriminatory concurrence.
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1. Introducere

Site-urile de jocuri de noroc on-line au aparut pe internet la mijlocul anilor
1990 deschizandu-se astfel o piata de servicii a carei dezvoltare considerabild: este
insotita de o preocupare crescanda a statelor din Uniunea Europeana in privinta
reglementarii acesteia.

Diversele aspecte referitoare la piata interna care rezultd din dezvoltarea
rapida a ofertei jocurilor de noroc online atat licite, cat si neautorizate, adresate
cetatenilor din Uniunea Europeanaz, au determinat adoptarea, de catre Comisia
Europeana, la data de 24 martie 2011, a unui document intitulat ,,Cartea verde
privind jocurile de noroc online in piata internd”, cu scopul lansarii unei
consultari publice extinse cu privire la toate provocarile relevante legate de acest
subiect, cu precadere a celor generate de coexistenta unor modele de reglementare
diferite, ilustrate de numarul de hotarari preliminare pronuntate de Curtea de
Justitie a Uniunii Europene in acest domeniu si care releva existenta unei piete
interne foarte fragmentate — in numeroase state membre exista o interdictie totala,
sau o interdictie sub rezerva autorizarii, in timp ce altele au o piata pe deplin
deschisa si liberalizatd. Asa cum se precizeaza in cuprinsul Cartei, situatia
reglementarii jocurilor de noroc online este caracterizatd de faptul ca, in anul
2006, ca urmare a solicitarii unanime a Consiliului si a Parlamentului European
in prima lecturd, Comisia a exclus serviciile de jocuri de noroc din domeniul

* Conf. univ. dr., — Director Departament Drept, A.S.E., Bucuresti.

1 Piata jocurilor de noroc online este segmentul cu cea mai rapida crestere a pietei globale a
jocurilor de noroc, care a inregistrat in 2008 venituri anuale de peste 6, 16 miliarde euro — a se vedea
pentru detalii http://ec.europa.eu/internal_market/services /gambling_en.htm.
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propunerii sale modificate de Directiva privind serviciile. Ca o consecinta a lipsei
vointei politice de a lua in considerare adoptarea legislatiei secundare in acest
sector, atentia s-a indreptat catre aplicarea legislatiei primare. Sesizata cu privire
la interpretarea acestei legislatii, Curtea de Justitie a Uniunii Europene a elaborat
si a enuntat o serie de principii directoare, iar un numar semnificativ de state
impotriva careia Comisia a deschis proceduri privind incilcarea dreptului
comunitar au initiat reforme ale reglementarilor nationale a jocurilor de noroc,
peste 150 de proiecte de acte si de regulamente fiind notificate Comisiei.

Dand expresie aceleiasi preocupari care, in esenta, a determinat adoptarea
Cartei, Comisia pentru piata interna si protectia consumatorilor a Parlamentului
Europeans a elaborat, la data de 22 iunie 2011, un Proiect de raport privind
jocurile de noroc online in piata interna, cuprinzand o propunere de Rezolutie a
Parlamentului European referitoare la acest domeniu. Potrivit expunerii de
motive care insoteste proiectul, o piata deschisa si organizata a jocurilor de noroc
presupune o autoritate nationalda de reglementare independenta si puternica, cu
competentele necesare pentru a putea sanctiona orice incalcare si pentru a actiona
impotriva operatorilor ilegali. Avind in vedere insd natura transfrontaliera a
internetului, statele membre nu sunt insd in masura si reglementeze toate
aspectele jocurilor de noroc online, astfel incat cooperarea extinsa intre
autoritatile de reglementare este esentiala.

Avand in vedere aceste preocupari si modificarile legislatiei statelor membre
urmare actiunilor Comisiei in acest domeniu, pentru a asigura compatibilitatea
reglementarilor nationale in materie cu cele ale Uniunii Europene, mai ales in
raport de prevederile art.56 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene
(numit in cele ce urmeaza TFUE#) care interzic restrictiile privind libera prestare a
serviciilor catre beneficiari din alte state membre, este esential a fi cunoscut
modul in care Curtea de Justitie a Uniunii Europene a interpretat aceste prevederi
in jurisprudenta sa. Aceasta si in considerarea faptului cd in Romania a fost
adoptata recent Hotararea Guvernului nr.823/2011 privind modificarea si
completarea Hotdrarii Guvernului nr.870/2009 pentru aprobarea Normelor
metodologice de aplicare a Ordonantei de urgentd a Guvernului nr.77/2009
privind organizarea si exploatarea jocurilor de norocs5, act prin care au fost
stabilite conditiile de functionare a jocurilor de noroc online, precum si conditiile
de avizare, monitorizare si taxare a operatorilor economici care desfiasoara
activitati de acest gen in Romania, act care, ca si precedentele reglementari, a
intampinat o serie de reactii critice in mediul juridic roméanesc, sub aspectul
compatibilitatii cu legislatia Uniunii Europene.

2. Principii directoare enuntate in jurisprudenta Curtii de Justitie
a Uniunii Europene

Curtea de Justitie a Uniunii Europene a avut ocazia, in mai multe cauze, sa se
aplece asupra problematicii compatibilitétii legislatiei nationale privind jocurile

3 Gyula Fabian, Drept institutional comunitar, editia a III-a, Ed. Sfera Juridica, 2008.
4 Ex-articolul 49 TCE.
5 Publicatd in Monitorul Oficial al Romaniei, Partea I, nr.616 din 31 august 2011.



de noroc, inclusiv a celor online, cu libertatea de stabilire® si de a presta servicii
transfrontaliere, precum si sa precizeze conditiile carora trebuie sa le corespunda
a monopolurile nationale in materie de jocuri de noroc si pariuri sportive pentru a
fi considerate justificate.

Astfel, de exemplu, in cauzele conexate C-338/2004, C-359/2004 si
C-360/2004 (proceduri penale impotriva Masimiliano Placanica si altii) avand
ca obiect cererile de pronuntare a unei hotarari preliminare formulate de
Tribunale di Larino si de Tribunale di Teramo, Curtea de Justitie a Uniunii
Europene a avut a se pronunta asupra compatibilitatii unor dispozitii din dreptul
italian — Legea nr.401 din 13 decembrie 1989 privind interventia in sectorul
jocurilor si pariurilor clandestine si protejarea bunei desfasurari a competitiilor
sportive, cu modificarile si completarile ulterioare, cu principiile consacrate de
art.43 CE7 si urmatoarele, precum si de art. 49 CE8 privind dreptul de stabilire
stabilirea si libertatea de a presta servicii transfrontaliereo.

Potrivit legii italiene mentionate, organizarea jocurilor de noroc sau a
colectarii de pariuri necesita, in prealabil, atribuirea unei concesiuni si a unei
autorizatii a politiei. Orice infractiune impotriva acestor reguli este pasibild de
sanctiuni penale pand la pedeapsa cu inchisoare de trei ani. In 1999,
autoritatile italiene competente au atribuit, ca urmare a cererii de oferta, 1000 de
concesiuni de pariuri sportive si 671 de noi concesiuni pentru competitiile hipice
(329 de concesiuni existente au fost prelungite automat). Aceste concesiuni erau
valabile pentru sase ani, cu posibilitate de prelungire pentru aceeasi durata.
Cererile de oferta excludeau in special operatorii constituiti sub forma de societati
ale caror actiuni erau cotate pe pietele reglementate (asadar ai caror actionari
individuali nu sunt identificabili in orice moment). Printre acestia din urma se
numara societatea de drept englez Stanley International Betting Ltd, titulara unei
licente emise de catre municipalitatea din Liverpool si care face parte din grupul
Stanley Leisure plc, societate engleza cotata la bursa din Londra, la momentul
acela al patrulea cel mai mare bookmaker si primul administrator de agentii de
jocuri in Regatul Unit. Stanley opereaza in Italia prin intermediul unor ,centre de
transmitere a datelor” (,CTD“), administrate de operatori independenti legati
contractual de Stanley, care ofera participantilor la pariuri un sistem telematic
care le permite accesul la serverul lui Stanley situat in Regatul Unit. Domnii
Placanica, Palazzese si Sorricchio sunt toti trei administratori ai CTD-urilor legate
de Stanley. In 2004, au fot inculpati in fata Tribunale di Larino si Tribunale di
Teramo pentru exercitarea unei activitati organizate de colectare de pariuri fara
autorizatia solicitata a politiei.t°

Examinand cauza dedusad judecitii, cu referire si la jurisprudenta sa in
materie - Hotararea din 24 martie 1994, Schindler, C-275/92, Rec., p. 1-1039,

6 Camelia Stoica, Dreptul Uniunii Europene, Libertdtile Fundamentale, Ed. Universitara,
2009.

7 Aici si 1n ceea ce urmeazd este vorba despre actualul art.49 din TFUE.

8 Aici si in ceea ce urmeaza este vorba despre actualul art.56 din TFUE.

9 http://curia.europa.eu/.

10 A se vedea Comunicat de presa nr. 20/07 6 martie 2007 Hotararea Curtii in cauzele conexate
C-338/04, C-359/04, C-360/04 Proceduri penale impotriva lui Massimiliano Placanica si altii.



punctele 57-60, Hotirarea din 21 septembrie 1999, Laara si altii, C-124/97, Rec.,
p. I-6067, punctele 32 si 33, hotararea Zenatti, punctele 30 si 31, precum si
hotararea Gambelli si altii, punctul 67, hotararea din 21 octombrie 1999, Zenatti
(C-67/98, Rec., p. I-7289), si hotidrarea din 6 noiembrie 2003, Gambelli si altii
(C-243/01, Rec., p. I-13031), Curtea a statuat urmatoarele:

« O reglementare nationala care interzice exercitarea activitdatilor de
colectare, acceptare, inregistrare si transmitere a propunerilor de pariuri, in
special pariuri sportive, in lipsa unei concesiuni sau a autorizatiei politiei
eliberate de statul membru vizat constituie o restrictie la libertatea de stabilire,
precum si la libertatea de a presta servicii, prevazute respectiv la articolele 43
CE si 49 CE.

« Este de competenta instanselor de trimitere sad verifice daca, in masura in
care limiteazad numarul de operatori care actioneaza in sectorul jocurilor de
noroc, reglementarea nationala rdaspunde cu adevarat obiectivului de prevenire
a exploatarii activitatilor din acest sector in scopuri criminale sau frauduloase.

« Articolele 43 CE si 49 CE trebuie interpretate in sensul ca se opun unei
reglementari nationale, cum este cea din actiunile principale, care exclude si,
mai mult, continua sa excluda din sectorul jocurilor de noroc operatorii
constituiti sub forma de societati de capitaluri ale caror actiuni sunt cotate pe
pietele reglementate.

« Articolele 43 CE si 49 CE trebuie interpretate in sensul ca se opun unei
reglementari nationale, cum este cea in cauza in litigiile principale, care impune
o sanctiune penald unor persoane cum sunt inculpatii din actiunile principale
pentru exercitarea unei activitati organizate de colectare de pariuri, in lipsa
unei concesiuni sau a unei autorizatii a politiei cerute de legislatia nationala,
atunci cand aceste persoane nu au putut obtine respectivele concesiuni sau
autorizatii din cauza refuzului acestui stat membru, care incalca dreptul
comunitar, de a li le acorda.

Cat priveste intrebarea daca jurisprudenta dezvoltatd de Curte in legdtura cu
interpretarea articolului 49 CE, precum si a principiului egalitatii de tratament si
a obligatiei de transparenta care decurge de aici, in domeniul concesionarilor de
servicii, este aplicabila procedurii de acordare a unei autorizatii unui operator
unic in domeniul jocurilor de noroc, respectiv daca reinnoirea acestei autorizatii,
fara cerere de ofertd, poate constitui un motiv adecvat si proportional pentru a
realiza obiective intemeiate pe motive imperative de interes general, Curtea a
retinut cd, in stadiul actual al dreptului Uniunii, contractele de concesionare de
servicii nu sunt reglementate de niciuna dintre directivele prin care legiuitorul
Uniunii a reglementat domeniul achizitiilor publice. Cu toate acestea, autoritatile
publice care incheie asemenea contracte sunt obligate sd respecte normele
fundamentale ale Tratatului CE in general, in special articolul 49 CE, si, in
particular, principiile egalitatii de tratament si nediscriminarii pe motiv de
cetdtenie sau nationalitate, precum si obligatia de transparenta care decurge din
acestea (Hotararea din 7 decembrie 2000, Telaustria si Telefonadress, C-324/98,
Rec., p. I-10745, punctele 60-62, Hotararea din 10 septembrie 2009, Eurawasser,
C-206/08, Rep., p. I-8377, punctul 44, precum si Hotararea din 13 aprilie 2010,
Wall, C-91/08, punctul 33). Aceasti obligatie de transparenta se aplica in cazul in



care concesionarea de servicii in cauza poate sa intereseze o intreprindere situata
intr-un alt stat membru decét cel in care este atribuita aceasta concesionare (a se
vedea in acest sens Hotararea din 21 iulie 2005, Coname, C-231/03, Rec.,
p. I-7287, punctul 17, si Hotararea Wall, punctul 34). Fara a implica in mod
necesar o obligatie de a lansa o cerere de ofertd, aceasta obligatie de transparenta
impune autoritdtii concedente sa garanteze, in favoarea oricdrui concesionar
potential, un nivel de publicitate suficient care sa permita asigurarea unui mediu
concurential in domeniul concesiunii de servicii publice, precum si controlul
impartialitatii procedurilor de atribuire (a Hotdrarea din 13 noiembrie 2008,
Coditel Brabant, C-324/07, Rep., p. I-8457, punctul 25, si Hotararea Wall, citata
anterior, punctul 36). In orice caz, restrictiile aduse libertitii fundamentale
consacrate la articolul 49 CE, care decurg in mod specific din procedurile de
acordare si de reinnoire a unei autorizatii in beneficiul unui operator unic, precum
cele in cauza in actiunea principala, ar putea fi considerate justificate daca statul
membru in cauzd ar decide sd acorde sau sd reinnoiasca autorizatia unui operator
public a cirui gestiune este supusa supravegherii directe a statului sau unui
operator privat asupra activitatilor caruia autorititile publice sunt in masura sa
exercite un control strict (a se vedea in acest sens Hotararea din 21 septembrie
1999, Laara si altii, C-124/97, Rec., p. I-6067, punctele 40 si 42, precum si Liga
Portuguesa de Futebol Profissional si Bwin International, punctele 66 si 67).

3. Cadrul legal in materie in Romania

Domeniul vizat este reglementat in Romania, in principal, de Ordonanta de
urgenta a Guvernului nr.77/2009 privind organizarea si exploatarea jocurilor de
noroc, aprobati prin Legea nr.246/2010. In aplicarea acesteia a fost adoptati
Hotararea Guvernului nr. 870/2009 privind organizarea si exploatarea jocurilor
de noroc, care a fost in mod substantial modificatd prin Hotararea Guvernului
nr.823/2011, fiind introdusa o sectiune speciala — Sectiunea 7 — Jocurile de noroc
definite la art.10 alin.(1) lit g)-i) din ordonanta de urgenta, precum si jocurile loto
si pariuri mutuale organizate prin intermediul sistemelor de comunicatii de tip
internet, sisteme de telefonie fixa sau mobila.

Actele normative mentionate demonstreaza preocuparea statului roman
pentru reglementarea acestui domeniu, activitatile mentionate fiind supuse unui
regim de licentiere si autorizare reglementat in detaliu, regim care insa ridica o
serie de probleme din perspectiva principiilor directoare enuntate de Curtea de
Justitie a Uniunii Europene in jurisprudenta examinata.

Cel putin doua dintre conditiile generale impuse operatorului economic care
solicitd licenta de organizare si autorizatie de functionare pentru jocurile de noroc
online, pariurile online si jocurile bingo organizate prin intermediul sistemelor de
comunicatii de tip internet, sisteme de telefonie fixd sau mobild atrag in mod
deosebit atentia din perspectiva compatibilitatii cu prevederile art.49 si art.56
TFUE - si anume cele prevazute de art.73'¢ alin.(1) lit.a) si b) din Hotararea
Guvernului nr.870/2009 cu modificarile si completarile ulterioare: conditia ca
acesta sa fie constituit ca persoana juridica de drept roman in conditiile legii,
respectiv sa detina direct sau printr-un actionar/asociat o licenta de organizare si
autorizatie de exploatare pentru jocuri de noroc caracteristice activitatii



cazinourilor cu cel putin doudzeci de mese autorizate ori pentru jocuri de noroc de
tip slot-machine pentru minimum 500 de posturi sau pentru jocuri de noroc de
tip pariuri in cota fixd avand minimum 100 de agentii ori pentru activitati de
bingo organizate prin intermediul sistemelor retelelor de televiziune.

Din perspectiva principiilor instituite de Curtea de Justitie a Uniunii
Europene in jurisprudenta examinata, regula potrivit cdreia se sanctioneaza
exercitarea de activitati in acest sector in lipsa unei autorizatii, respectiv licente
eliberate de stat constituie in sine o restrictie la libertatea de stabilire precum si la
libertatea de prestare a serviciilor. De asemenea, conditiile impuse pentru
autorizare reprezintd asemenea restrictii, astfel incat, din perspectiva aceleiasi
jurisprudente, se impune a se examina daca restrictiile in discutie pot fi admise cu
titlu de masuri derogatorii prevazute expres de art.49 si art.56 TFUE, sau daca pot
fi justificate prin motive imperative de interes general (obiectivele de protectie a
consumatorilor de prevenire a fraudei si a incitarii cetatenilor la o cheltuiala
excesiva legata de joc, precum si de prevenire a tulburarii ordinii sociale in general,
diverse particularitati de ordin moral, religios sau cultural, precum si consecintele
prejudiciabile din punct de vedere moral si financiar pentru individ si societate
care sunt asociate cu jocurile de noroc si pariurile).

Consideram ca cele doud conditii impuse de reglementarea romana pentru
autorizare — constituirea ca persoana juridica romana si, respectiv, detinerea unei
licente de organizare si autorizatie de exploatare pentru jocuri de noroc offline nu
se incadreaza in nici unul dintre aceste motive.

Astfel, daca nivelul ridicat al taxelor instituite prin lege, respectiv numarul
considerabil de contraventii si infractiuni reglementate prin dispozitiile actelor
normative mai sus mentionate ar putea fi sustinute prin afirmarea unei politici de
deschidere controlatd a jocurilor de noroc online, respectiv de prevenire si
combatere a exploatdrii acestora in scopuri criminale sau frauduloase si
canalizarea acestora pe circuite controlabile (desi, si in aceastd privinta ar fi de
analizat proportionalitatea masurilor instituite), eliminarea de pe piata jocurilor
de noroc a persoanelor care nu indeplinesc cele doua conditii mai sus examinate
nu are nicio explicatie rezonabila pentru a justifica restrangerea libertatilor
prevazute de art.49 si art.56 TFUE.

4. Concluzii

Astfel cum se mentioneaza si in Raportul Comisiei pentru piata interna si
protectia consumatorilor mentionat la pct.1, odata ce statul membru a optat
pentru deschiderea pietei jocurilor de noroc online, trebuie sa garanteze
transparenta deplina si sd asigure o concurentd nediscriminatorie, ceea ce implica,
din perspectiva TFUE introducerea unui mecanism de licentiere care sa le permita
tuturor operatorilor de jocuri de noroc europeni, cu respectarea conditiilor
stabilite de stat, sa solicite licentierea (iar nu numai celor din respectivul stat).

Ca urmare, pentru a realiza compatibilizarea legislatiei interne cu principiile
directoare care guverneaza aplicarea dispozitiilor incidente in materie ale
Tratatului consideram ca se impune modificarea in consecinta a acesteia, in caz
contrat existdnd posibilitatea declangarii unei eventuale proceduri de
infringement cu privire la Romania. Politica statului de puternic control a pietei



jocurilor de noroc online, care se justifica avand in vedere specificul domeniului,
trebuie conciliatd cu rigorile impuse de principiile care guverneaza aplicarea
normelor obligatorii ale Uniunii Europene.

Aceasta si in conditiile in care, astfel cum aratam, majoritatea statelor
membre si-au revizuit deja perspectiva asupra reglementarii jocurilor de noroc (in
special cu privire la jocurile de noroc online), in conformitate atat cu realitatile
actuale ale pietei jocurilor de noroc, cat si cu legislatia Uniunii Europene si
practica recenta a CJUE in aceasta materie, iar la nivelul Uniunii Europene este
vizata realizarea unui cadru comun de reglementare, precum si a unei cooperari
institutionalizate in domeniu.
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