STOR SI ALTII

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
PAOLO MENGOZZI
prezentate la 4 martie 2010"

I — Introducere

1. O industrie miliardara, care vizeazd o
activitate periculoasé si sensibild din punct
de vedere cultural. Un serviciu care, datori-
td noilor mijloace de comunicare, depéseste
cu usurintd frontierele. Un sector near-
monizat cu privire la care nu existd decat o
jurisprudenta de la caz la caz.

2. Toate aceste elemente sunt reunite in sec-
torul jocurilor: din acest motiv nu trebuie sa
surprindé caracterul foarte litigios al secto-
rului si conflictele pe care acesta va continua
probabil si le genereze in viitor. Intrebirile
examinate in prezenta actiune sunt o dovada
bund cu privire la acest aspect, precum nu-
meroase alte intrebiri care sunt adresate in
prezent Curtii*

3. Lipsa dreptului derivat este in spetd un fac-
tor determinant, care obligd instantele sa se
refere in mod direct la tratate. In pofida unei

1 — Limba originala: franceza.

2 — A se vedea cauzele aflate in prezent pe rolul Curtii, Car-
men Media Group (C-46/08), Engelmann (C-64/08), Zeturf
(C-212/08) si Sjoberg si Gerdin (C-447/08 si C-448/08).

dezvoltiri semnificative a jurisprudentei in
materie in cursul ultimilor ani, nu exista inca
o baza jurisprudentiali suficientd pentru a re-
glementa diferitele cauze care sunt prezenta-
te in fiecare zi instantelor nationale. Acestora
din urma le revine in ultima instanta obligatia
de a examina, din perspectiva dreptului co-
munitar, reglementari ce restring accesul pe
piata al jocurilor intr-un stat membru. Prin
raspunsul la intrebdarile preliminare, Curtea
trebuie sd le indice calea care trebuie urmata
pentru realizarea acestei sarcini dificile.

4. In cauzele avute in vedere in speti, Verwal-
tungsgericht GiefSen si Verwaltungsgericht
Stuttgart (tribunale administrative, Germa-
nia) solicitd Curtii s se pronunte, in primul
rand, cu privire la compatibilitatea cu dreptul
comunitar a monopolului asupra pariurilor
sportive si a loteriilor care exista in Germa-
nia, intrucat aceste instante considera ca poli-
tica nationald de limitare a jocului sufera de o
lipsa prezumati de coerenta. In al doilea rand,
Curtea trebuie s se pronunte cu privire la po-
sibilitatea de a aplica principiul recunoasterii
reciproce in privinta autorizatiilor nationale
pentru organizarea de pariuri sportive.
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II — Cadrul juridic

A — Reglementarea comunitard

5. La ora actuali, sectorul jocurilor de noroc
nu este armonizat in dreptul Uniunii. Directi-
va 2006/123/CE a Parlamentului European si
a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind
serviciile in cadrul pietei interne® exclude
in mod expres aceste servicii din domeniul
sdu de aplicare: ,[p]rezenta directivd nu se
aplicd pentru urmétoarele activitati: [...] h)
activitétile de jocuri de noroc care presupun
pariuri cu o miza cu valoare pecuniaré in jo-
curi de noroc, inclusiv loterie, jocuri de cazi-
nou si tranzactii referitoare la pariuri” [arti-
colul 2 alineatul (2)].

6. Aceasta lipsd de drept derivat obliga la
recurgerea la dreptul primar si in special,
pentru prezenta cauzi, la articolul 49 CE al
carui prim paragraf interzice ,restrictiile pri-
vind libertatea de a presta servicii in cadrul
Comunitétii [...] cu privire la resortisantii
statelor membre stabiliti intr-un alt stat
al Comunitatii decat cel al beneficiarului
serviciilor”.

3 — JO L 376, p. 36, Editie speciald, 17/vol. 1, p. 50, denumita in
continuare ,Directiva privind serviciile”.
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B — Dreptul german

7. In Germania, competentele in materie de
jocuri sunt impartite intre statul federal si
Léander. Exista in majoritatea Lander un mo-
nopol regional pentru organizarea pariurilor
sportive si a loteriilor, in timp ce exploata-
rea jocurilor mecanice si a cazinourilor este
incredintatd unor operatori privati pe deplin
autorizati.

1. Dreptul federal

8. Articolul 284 din Codul penal german
(Strafgesetzbuch, denumit in continuare
»StGB”) prevede ci:

»1) Oricine organizeazd sau desfisoard in
mod public un joc de noroc fard autorizatie
administrativa sau furnizeazi instalatiile ne-
cesare in acest scop poate fi sanctionat cu o
pedeapsa cu inchisoarea de maximum doi ani
sau cu amenda.
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3) Oricine actioneazi in cazurile previzute
la alineatul 1

1. in mod profesional [...]

poate fi sanctionat cu o pedeapsa cu in-
chisoarea de la trei luni la cinci ani.

9. Stabilirea conditiillor de acordare a
autorizatiilor mentionate la articolul 284 din
StGB revine Lander, cu exceptia autorizatiilor
pentru organizarea de pariuri referitoare la
competitii hipice oficiale si pentru instala-
rea si exploatarea jocurilor mecanice, care
sunt acordate de Linder, dar in aplicarea
conditiilor stabilite de Legea privind pariuri-
le referitoare la curse si la loterii (Rennwett
und Lotteriegesetz, denumitd in continuare
SRWLG”) si, respectiv, a Codului comercial si
industrial (Gewerbeordnung).

10. In ceea ce priveste autorizarea pariurilor
referitoare la competitiile hipice, articolul 1
din RWLG prevede ci:

»Asociatia care doreste si exploateze o intre-
prindere de pariuri mutuale cu ocazia unor
curse publice de cai sau a unor alte concur-
suri publice de performante hipice trebuie s&
fi obtinut autorizatia din partea autoritatilor
competente potrivit dreptului din land.

3. Autorizatia nu poate fi acordati decat
asociatiilor care asigura alocarea venitu-
rilor lor exclusiv dezvoltirii cresterii hi-
pice in land”

11. Articolul 2 alineatul 1 din RWLG preve-
de ca:

»Persoana care, cu titlu comercial, doreste sa
incheie pariuri referitoare la concursuri pu-
blice de performante hipice sau si serveasca
drept intermediar pentru astfel de pariuri
(Bookmakers) trebuie si fi obtinut autorizatia
din partea autoritatilor competente potrivit
dreptului din land”
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2. Dreptul din Lander

a) LottStV

12. Prin Tratatul privind loteriile in Germa-
nia (Staatsvertrag zum Lotteriewesen in De-
utschland, denumit in continuare ,LottStV”),
intrat in vigoare la 1 iulie 2004, Lander au
creat un cadru uniform pentru organizarea,
exploatarea si amplasarea, cu titlu comercial,
ajocurilor de noroc, cu exceptia cazinourilor.

13. Articolul 1 din LottStV stabileste obiec-
tivele acestui text intre Linder. Aceste obiec-
tive sunt:

»1. sé canalizeze in mod ordonat si supra-
vegheat propensiunea naturald citre joc a
populatiei si in special sd evite ca aceasta si
devieze citre jocurile de noroc neautorizate,

2. sa impiedice incitarea excesivi la joc,

3. sd excludi o exploatare a propensiunii cé-
tre joc in scopul obtinerii unor céstiguri pri-
vate sau comerciale,
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4. sa garanteze ca jocurile de noroc se deru-
leaza in mod regulat si cé logica acestora este
comprehensibila si

5. sd garanteze cd o parte importanta a inca-
sarilor care provin din jocuri de noroc este
utilizatd pentru a promova obiective publice
sau beneficiazd de un statut fiscal privilegiat,
in sensul Codului fiscal”

14. Inconformitate cuarticolul 5 din LottStV:

»1. Lander au, in cadrul obiectivelor pre-
véazute la articolul 1, obligatia de drept de a
asigura o oferta suficientd de jocuri de noroc.

2. In temeiul legii, Linder pot indeplini chiar
ele aceastd sarcina sau pot incredinta indepli-
nirea acesteia catre persoane juridice de drept
public sau catre societati de drept privat in
cadrul carora persoane juridice de drept pu-
blic detin direct sau indirect o participatie
determinanta.

3. Persoanele mentionate la alineatul 2 nu
sunt autorizate si actioneze ca organizatori
sau executanti [..] decét in landul in care
acestea isi indeplinesc sarcinile in conformi-
tate cu alineatul 2. Acestea nu pot comer-
cializa sau oferi spre comercializare jocuri
de noroc decéat in acest land. Acestea nu
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pot organiza sau desfasura jocuri de noroc
intr-un alt land decat cu autorizatia acestu-
ia din urm&. Obtinerea acordului nu este un
drept dobandit.

4. Alte persoane in afara celor citate la aline-
atul 2 au doar dreptul de a organiza loterii si
trageri potrivit dispozitiilor sectiunii a treia”

15. Articolul 6 din LottStV, inclus in
sectiunea a treia, conditioneaza organizarea
publicé de loterii care nu intrd sub incidenta
articolului 5 alineatul 2 de obtinerea unei
autorizatii prealabile si enumerd o serie de
conditii care trebuie indeplinite pentru acor-
darea acestei autorizatii. Articolul 7 alinea-
tul 1 din LottStV exclude posibilitatea acor-
dérii acestor autorizatii atunci cénd, tinind
seama de volumul general al ofertei existente
de jocuri de noroc, este posibil ca respectiva
organizare de loterii sd incurajeze in mod de-
osebit aceastd pasiune pentru joc.

16. In cadrul definit de LottStV, fiecare land
a edictat propria reglementare cu privire
la jocurile de noroc rezervandu-si organi-
zarea loteriilor si a pariurilor sportive sau
incredintdnd-o unor societati de drept privat
pe care le controleazi.

b) Reglementarea din Land Hessen

17. Potrivit articolului 1 alineatul 1 din Legea
privind pariurile sportive, loteriile cu tragere
si loteriile complementare de stat in Hessa
(Gesetz tiber staatliche Sportwetten, Zahlen-
lotterien und Zusatzlotterien in Hessen), nu-
mai landul este autorizat si organizeze pariuri
sportive pe teritoriul sau, cu exceptia pariuri-
lor referitoare la cursele hipice (alineatul 1).
Totusi, acesta poate incredinta gestiunea
acestor pariuri si a loteriilor unei persoane ju-
ridice de drept privat (alineatul 4). Negocie-
rea cu titlu comercial a pariurilor sportive nu
se poate efectua decat in cadrul punctelor de
colectare autorizate (alineatul 5).

¢) Reglementarea din Land Baden-Wiirttem-
berg

18. Potrivit articolului 2 din Legea privind
loteriile, pariurile si tragerile de stat din Land
Baden-Wiirttemberg (Gesetz iiber staatliche
Lotterien, Wetten und Ausspielungen), lan-
dul organizeazd Loto, Loto sportiv si loteria
(alineatul 1), si poate incredinta punerea in
aplicare a jocurilor de noroc organizate de
land unei persoane juridice de drept privat
in cadrul céreia acesta detine in mod direct
sau indirect o participatie determinanti
(alineatul 4).
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3. Hotarérea Bundesverfassungsgericht din
28 martie 2006

19. La 28 martie 2006, Bundesverfassungsge-
richt (Curtea Constitutionalad Federala Ger-
mand) a pronuntat o hotdrare* care decla-
ra incompatibil cu dreptul fundamental al
libertitii de a desfasura o activitate econo-
micd — consacrat de articolul 12 din Legea
fundamentald — monopolul asupra pariu-
rilor sportive care exista in Land Bayern, in
mdsura in care structura juridica a acestuia,
modalitétile sale de comercializare si prezen-
tarea sa nu ar avea drept finalitate sa contri-
buie in mod consecvent si activ la obiectivul
de reducere a pasiunii pentru joc si de lupté
impotriva dependentei.

20. Hotérarea, care privea Land Bayern, poa-
te fi totusi extinsa la monopolurile asupra pa-
riurilor sportive care existau in alte Lander si
prezinta aceleasi caracteristici.

21. Bundesverfassungsgericht a acordat le-
giuitorilor competenti o perioada tranzitorie
pand la 31 decembrie 2007 pentru restructu-
rarea monopolului in cauza in scopul intro-
ducerii unui minim de coerenté cu obiectivul
de lupté impotriva dependentei®.

4 — BVerfG, 1 BvR 1054/01.

5 — BVerfG, I BvR 1054/01, punctele 148 si urm., in care Bun-
desverfassungsgericht precizeaza conditiile necesare pentru
aadapta — din punct de vedere legal si administrativ — mono-
polul asupra pariurilor la Legea fundamentala.
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22. Cu acest scop Linder au adoptat un nou
tratat, Tratatul Lénder privind jocurile de no-
roc in Germania (Staatsvertrag zum Gliickss-
pielwesen in Deutschland) care a intrat in vi-
goare la 1 ianuarie 2008 °.

III — Actiunile principale si intrebarile
preliminare

23. Reclamantii din cele sase actiuni prin-
cipale” dispun de spatii comerciale, situate
in Lander Hessen si Baden-Wiirtemberg, in
care desfisoard o activitate de intermediere
de pariuri sportive® pe seama organizatori-
lor de jocuri de noroc cu sediul in alte state
membre. Acesti organizatori sunt doud intre-
prinderi austriece — Happybet Sportwetten
GmbH’ si web.coin Handelsges. mbH" —, o
intreprindere cu sediul in Malta — Fa. Tipi-
co Co. Ltd " - si doua societati britanice, una

6 — Cauza Carmen Media Group, citata anterior, priveste com-
patibilitatea cu dreptul comunitar a acestui nou cadru juri-
dic, care nu era in vigoare la momentul faptelor care sunt
vizate in prezenta cauza.

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

8 — Cu toate acestea, in cauza C-358/07, reclamanta, Kulpa
Automatenservice Asperg GmbH este proprietara localu-
lui pe care l-a inchiriat intreprinderii Allegro GmbH care
functioneazi in domeniul comertului cu jocuri.

9 — Cauzele C-316/07 si C-409/07.

10 — Cauza C-359/07.
11 — Cauza C-360/07.
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inregistratd in Gibraltar — Fa. Digibet Ltd "> —
si cealaltd in Londra — Happy Bet Ltd *. Toate
aceste societéti au primit autorizatia din par-
tea autoritétilor locale competente de la locul
sediului lor social pentru a desfasura o activi-
tate in sectorul pariurilor sportive.

24. In 2005, in 2006 si in 2007, autorititile
competente ale Lédnder Hessen si Baden-
Wiirtemberg (Landrat Wetterau si, respec-
tiv, Regierungspriasidium Karlsruhe) au
emis o serie de decizii prin care au interzis
reclamantilor organizarea de pariuri sportive
in Léander citate.

25. Aceste decizii administrative au fost ata-
cate in fata Verwaltungsgericht Gieflen si a
Verwaltungsgericht Stuttgart in temeiul a
doua motive, pe de o parte, ci monopolurile
asupra pariurilor sportive care exista in Lan-
der in cauzd aduc atingere libertétii de stabi-
lire (articolul 43 CE) si libertitii de a presta
servicii (articolul 49 CE) si, pe de alta parte,
cd intreprinderile pe seama cérora actioneaza
reclamantii beneficiau de licente emise de alte
state membre pentru organizarea de jocuri de
noroc, ceea ce ar fi trebuit sa fie suficient pen-
tru a exercita aceeasi activitate in Germania.

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

26. In ordonantele de trimitere, Verwal-
tungsgericht Gieflen si Verwaltungsgericht
Stuttgart manifesta indoieli serioase cu privi-
re la compatibilitatea reglementarii germane
privind jocul cu dreptul comunitar si adresea-
z& Curtii urmétoarele intrebari preliminare '*
in temeiul articolului 234 CE:

»1) Articolele 43 CE si 49 CE trebuie inter-
pretate in sensul cd se opun existentei
unui monopol de stat in privinta anu-
mitor jocuri de noroc precum pariurile
sportive, atunci cand nu exista in statul
membru in cauzd o politicd coerentd
si sistematica de limitare a jocurilor de
noroc, in special pentru ca organizato-
rii care dispun de concesiuni nationale
incurajeazd participarea la alte jocuri de
noroc — precum loteriile nationale si jo-
curile de cazino — si pentru c4, in plus,
alte jocuri care prezinti un risc potential
de dependenta echivalent sau superior —
precum pariurile in legiturd cu anumite
evenimente sportive (curse hipice) si jo-
curile mecanice — pot fi oferite de citre
prestatori de servicii privati?

2) Articolele 43 CE si 49 CE trebuie inter-
pretate in sensul cd autorizatiile eliberate
pentru organizarea de pariuri sportive

14 — Pentru simplificare, am unificat redactarea celor doud intre-
bari adresate de instantele de trimitere.
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care nu sunt limitate la teritoriul national
corespunzitor si care sunt acordate de
catre organisme publice competente ale
statelor membre il indreptatesc pe ti-
tularul autorizatiei, precum si pe tertii
mandatati de acesta si propuna si sa exe-
cute si pe teritoriul altor state membre,
fara autorizatii nationale suplimentare,
ofertele in cauzad in vederea incheierii
unor contracte?”

IV — Procedura in fata Curtii

27. Intrebirile preliminare au fost inregistra-
te la grefa Curtii la 9 iulie 2007 (C-316/07),
la 2 august 2007 (C-358/07, C-359/07
si C-360/07) sila 3 septembrie 2007 (C-409/07
si C-410/07).

28. Markus Stof}, Kulpa Automatenservice
Asperg GmbH, SOBO Sport & Entertain-
ment GmbH, Wetteraukreis si guvernele
german, belgian, danez, spaniol, francez, ita-
lian, lituanian, olandez, austriac, portughez,
sloven, finlandez si norvegian, precum si Co-
misia Comunitétilor Europene au prezentat
observatii scrise.
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29. In cadrul sedintei, care s-a desfasurat
la 8 decembrie 2009, s-au prezentat pentru
a-si formula oral observatiile reprezentantii
reclamantilor din actiunile principale, ai
Wetteraukreis, ai Land Baden-Wiirttem-
berg si ai guvernelor german, belgian, elen,
italian, portughez si norvegian, precum si ai
Comisiei.

V — Cu privire la prima intrebare
preliminara
A — Principiile fundamentale ale juris-

prudentei in materie de joc

30. Relatia dintre libertétile comunitare si
diferitele politici referitoare la joc ale sta-
telor membre a fost tratatd de Curte intr-o
bogati jurisprudenta care, de la Hotérarea
Schindler %, s-a focalizat pe posibilitatea de
a justifica masuri ce restrang libertatea de
a presta servicii (articolul 49 CE) sau liber-
tatea de stabilire (articolul 43 CE) in cadrul
Uniunii.

15 — Hotararea Curtii din 24 martie 1994 (C-275/92, Rec.,
p. [-1039).
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31. In  aceasta privinti, jurisprudenta
mentionatd acordd atentie naturii specifice a
jocurilor de noroc, un sector in care nu este
posibil si se faca abstractie de ,consideratiile
de ordin moral, religios sau cultural” si care
implica ,riscuri ridicate de delict si de frau-
da” si favorizeazd o ,incitare la cheltuiala care
poate avea consecinte individuale si sociale
prejudiciabile” '®. In considerarea acestui ele-
ment si in lipsa armonizarii comunitare in
materie, Curtea recunoaste statelor membre
o putere de apreciere suficienta pentru a sta-
bili, in functie de propriile scéri de valori ale
acestora, conditiile necesare protejérii jucato-
rilor, precum si, mai general, conditiile nece-
sare protectiei de ordin social V.

32. Astfel, jurisprudenta, chiar recunoscand
cd reglementarea nationald care interzice
anumite jocuri de noroc'® sau restrange ex-
ploatarea acestora la un numadr limitat de

16 — Hotirérea Schindler citata anterior, punctele 59 si 60, Hota-
rarea din 21 septembrie 1999, Laar4 si altii (C-124/97, Rec.,
p. I-6067, punctul 13), Hotéréarea din 21 octombrie 1999,
Zenatti (C-67/98, Rec., p. 1-7289, punctul 14), Hotaréarea
din 6 noiembrie 2003, Gambelli si altii (C-243/01, Rec.,
p. 1-13031, punctul 63), Hotararea din 6 martie 2007,
Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, Rep.,
p. 1-1891, punctul 47), si Hotararea din 8 septembrie 2009,
Liga Portuguesa de Futebol Profissional si Bwin Internatio-
nal (C-42/07, Rep., p. 1-7633, punctul 57).

17 — Hotiérarile citate anterior Schindler, punctele 32 si 61,
Zenatti, punctul 15, Gambelli si altii, punctul 63, Ladra
si altii, punctul 14, Placanica si altii, punctul 47, si Liga
Portuguesa de Fuetbol Profissional si Bwin International,
punctul 57.

18 — De exemplu loteriile, precum in Hotérérea Schindler, citatid
anterior.

concesionari, publici sau privati® impiedica
libertatea de a presta servicii fie cd este, fie
cd nu este discriminatorie, autorizeaza astfel
de restrictii atunci cAnd acestea urmaresc un
obiectiv de interes general *°, precum reduce-
rea ocaziilor de joc sau lupta impotriva frau-
dei si criminalitétii >

33. Statele membre sunt, asadar, libere sa
»stabileascd obiectivele politicii lor in ma-
terie de jocuri de noroc” si sé ,defineasca in
mod exact nivelul de protectie urmairit”?.
Cu toate acestea, nu este suficient s se invo-
ce in mod formal aceste obiective: incepand
cu Hotédrdrea Zenatti citatd anterior, Curtea
indica necesitatea unei verificiri a coerentei
legislatiei in cauza in raport cu obiectivele in-
vocate, precum si a proportionalititii aceste-
ia. Si, incepand cu Hotérarea Gambelli si altii,
de asemenea citatd anterior, Curtea impune,
mai in detaliu, ca restrictiile privind libertatea
de a presta servicii sau privind libertatea de
stabilire: 1) si fie aplicate in mod nediscrimi-
natoriu, 2) sd fie justificate prin motive impe-
rative de interes general, 3) sa fie de natura sa
asigure realizarea acestui obiectiv si 4) sd nu

19 — Sau chiar la un singur organism public, precum in Hotara-
rea Ladrd si altii, citatd anterior, in Hotérarea din 11 sep-
tembrie 2003, Anomar si altii (C-6/01, Rec., p. I-8621), si in
Hotarérea Liga Portuguesa de Fuetbol Profissional si Bwin
International, citatd anterior, sau chiar in prezenta cauza.

20 — Hotararea din 17 decembrie 1981, Webb (279/80, Rec.,
p. 3305, punctul 17), precum si Hotararile din 25 iulie 1991,
Sager (C-76/90, Rec., p. 1-4221, punctul 15) si Collectieve
Antennevoorziening Gouda (C-288/89, Rec., p. 1-4007,
punctul 13).

21 — Hotarérea Placanica si altii, citata anterior, punctul 52.

22 — Ibidem, punctul 48.
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depiseasca ceea ce este necesar pentru atin-
gerea acestui obiectiv .

34. In ceea ce priveste cea de a treia conditie,
trebuie amintit ca ,o legislatie nationala nu
este de naturd si asigure realizarea obiectivu-
lui invocat decat dacé raspunde intr-adevir
preocuparii de a-l atinge intr-un mod coerent
si sistematic”?. Tn consecinti, un monopol
national in sectorul jocurilor de noroc pre-
cum cel expus in prezenta cauz va fi conform
articolelor 43 CE si 49 CE cat timp nu este
discriminatoriu si cat timp este proportional
si adecvat (coerent, potrivit terminologiei uti-
lizate de jurisprudenta in materie de joc) in
raport cu obiectivul de interes general urma-
rit care a fost invocat cu titlu de justificare.

B — Reformularea primei intrebdri

preliminare

35. In
minare,

cadrul primei intrebari
Verwaltungsgericht

preli-
Gieflen  si

23 — Hotédrarea Gambelli si altii, citatid anterior, punctul 65,
Hotédrarea din 13 noiembrie 2003 Lindman, (C-42/02,
Rec., p. I-13519, punctul 29), Hotararea Placanica si altii,
citata anterior, punctul 49, si Hotararea Liga Portuguesa de
Fuetbol Profissional si Bwin International, citatd anterior,
punctul 60. In general, cu privire la testul clasic de compati-
bilitate cu tratatul, a se vedea Hotararea din 31 martie 1993,
Kraus (C-19/92, Rec., p. I-1663, punctul 32), si Hotédrarea
din 30 noiembrie 1995, Gebhard (C-55/94, Rec., p. 1-4165,
punctul 37).

24 — Hotararea Liga Portuguesa de Fuetbol Profissional si Bwin
International, citatd anterior, punctul 61.
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Verwaltungsgericht Stuttgart adreseaza pro-
blema eventualei incompatibilititi a mono-
polului asupra pariurilor sportive si loteriilor
in Germania cu articolele 43 CE si 49 CE,
data fiind lipsa prezumaté de coerenti de care
aceste instante considera ci este afectata poli-
tica nationala de limitare a jocurilor.

36. Cu toate acestea, in opinia noastra, res-
pectiva formulare este inadecvatd sub doua
aspecte.

37. In primul rand, modul de redactare a
intrebarii nu este corect in mdisura in care
aceasta porneste de la un diagnostic preala-
bil al caracterului inadaptat al reglementa-
rii in cauzd, care desemneaza ca simptome
incitarea publicd la participarea la jocurile
aflate sub monopol si deschiderea cétre intre-
prinderile private a altor jocuri care prezinti
un risc de dependenta ce poate fi chiar echi-
valent sau superior. Or, in conformitate cu
jurisprudenta citata anterior, invocarea aces-
tei incoerente ar fi suficientd, in sine, pentru
a invalida o eventuala justificare a restrictiilor
privind libertatea de a presta servicii.

38. Prin urmare, dat fiind ca tribunalele din
GiefSen si din Stuttgart doresc sd stie daca
acea configurare a monopolului loteriilor si
pariurilor sportive respecta tratatul, nu este
necesar sa se prezume lipsa de coerenti a re-
glementarii germane privind jocurile, dar tre-
buie si se ridice intrebarea daci imprejurérile
indicate (deschiderea partiald a altor jocuri si
publicitatea vastd) conduc la o incoerenta de
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acest gen si, prin urmare, genereaza o incom-
patibilitate cu dreptul Uniunii.

39. In al doilea rand, considerim ci aceasti
examinare a legislatiei germane trebuie s fie
efectuatd exclusiv in lumina dispozitiilor tra-
tatului referitoare la libertatea de a presta ser-
vicii (articolul 49 CE). Libertatea de stabilire
(articolul 43 CE) care este de asemenea invo-
catéd de instantele administrative germane nu
este pertinentd in cauza.

40. Toti reclamantii din actiunile principa-
le sunt persoane fizice sau juridice germane
care intentioneazi si desfisoare o activitate
de intermediere de pariuri sportive pe seama
unor societati cu sediul in alte state membre,
care nu par si fi avut intentia de a se stabili
in Germania. In consecinti, nu este implicati
libertatea de stabilire, ci numai libertatea de a
presta servicii este in discutie in speta.

41. Avand in vedere cele ce preceda, prima
intrebare preliminard ar trebui sa fie adresa-
td in termenii urmditori sau cu o formulare
comparabili:

»Articolul 49 CE trebuie interpretat in sen-
sul cd se opune existentei unui monopol de

stat in privinta anumitor jocuri de noroc
precum pariurile sportive, atunci cand orga-
nizatorii care dispun de concesiuni nationale
incurajeazd participarea la aceste jocuri®
si cd, in plus, prestatorii de servicii private
pot oferi jocuri care pot si prezinte un risc
de dependenta echivalent sau superior (de
exemplu, pariurile in legiturd cu anumite
evenimente sportive precum cursele hipice
si jocurile mecanice)? Trebuie s se considere
ca aceste imprejurdri impiedica o politicd in
privinta jocului care si fie coerentd si siste-
maticd in sensul jurisprudentei?”

42. Prin intermediul acestei prime intrebdri,
instantele de trimitere solicitd Curtii sa preci-
zeze forma si criteriile in functie de care tre-
buie si se evalueze reglementarea nationald
referitoare la jocuri pentru ca aceasta din
urma si poata fi calificati ,coerentd’, aceas-
td calificare fiind necesard pentru ca regle-
mentarea sd fie viabild in scopul tratatului.
Instantele de trimitere se intreabd in special
cu privire la problema daca aceasta evaluare
trebuie realizatd in mod global, referitor la
politica de joc in general, sau pentru fiecare
joc in mod individual, astfel incit deciziile
normative sau actele adoptate pentru un joc
sa nu afecteze aprecierea referitoare la regle-
mentarea care vizeaza un alt joc.

25 — Cele doud instante administrative utilizeazd in cadrul
acestei intrebari expresia «alte jocuri» pentru a prezenta
in continuare ca exemplu pariurile sportive si loteriile (in
cazul Verwaltungsgericht Stuttgart) si loteriile nationale
si cazinourile (pentru Verwaltungsgericht GiefSen). Consi-
deram c4 aceasta referire la cazinouri, precum si utilizarea
adjectivului «alte» sunt eronate, deoarece argumentatia
instantelor de trimitere este centratd pe existenta unei
publicitdti vaste a jocurilor care fac obiectul monopolu-
lui din partea organizatorilor care dispun de concesiuni
nationale, iar nu pe eventuala incitare de participare la
jocuri deschise unor operatori privati (precum cazinourile).
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43. Avand in vedere cantitatea si diversitatea
argumentelor prezentate de toti intervenientii
si de autorii intrebarii principale, consideram
totusi ca nu este posibil sa se dea un raspuns
util la aceasta intrebare decat dupd examina-
rea a trei aspecte ale reglementirii germane
avute in vedere in cauza. Este vorba: despre
caracterul discriminatoriu sau nediscrimina-
toriu al acesteia (C); despre finalitatea de in-
teres general pe care aceasta o urméreste (D)
si despre coerenta sau adaptarea acesteia la
obiectivul mentionat (E).

C — Caracterul nediscriminatoriu

44. Potrivit unei jurisprudente constante,
articolul 49 CE interzice orice discriminare
exercitatd impotriva prestatorului, in temeiul
nationalitdtii acestuia sau al imprejurarii cé
este stabilit intr-un alt stat membru decét cel
in care trebuie executata prestatia .

45, In sectorul specific al jocurilor de noroc,
Curtea a declarat cd o legislatie nationali,
care interzice oricérei persoane, alta decat
organismul public autorizat, exploatarea unui
anumit joc, nu presupune o discriminare din
moment ce aceasta priveste fird deosebire
toti operatorii interesati de o astfel de activi-
tate, independent de calitatea lor de resorti-
sant al statului membru in cauza si de locul in

26 — Hotiréarea Collectieve Antennevoorziening Gouda, citata
anterior, punctul 10.
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care acestia au sediul ¥. Se poate considera ca

monopolurile germane asupra pariurilor pre-
zintd un astfel de caracter, dat fiind ca sunt,
fara diferentiere, prejudiciabile pentru toate
societatile private de jocuri, independent de
nationalitatea acestora si de faptul cd au sau
nu au sediul pe teritoriul german.

D — Obiectivul de interes general

46. Etapa urmatoare in examinarea unei po-
litici restrictive a jocurilor de noroc consté in
definirea obiectivului sdu de interes general,
deoarece numai din perspectiva unui obiectiv
clar Curtea poate stabili daca reglementarea
in cauzd este coerenta cu acesta.

47. Pare sa reiasd din articolul 1 din LottStV
cd, in cazul reglementérii germane, acest
obiectiv este multiplu si ca include prevenirea
fraudei si a incitarii excesive la joc, care, astfel
cum a afirmat deja Curtea, constituie un mo-
tiv imperativ de interes general ce poate, cu
anumite conditii, sa legalizeze limitari privind
activitatile de joc*.

27 — Hotarérea Laara si altii, citatd anterior, punctul 28.
28 — Hotarérea Placanica si altii, citata anterior, punctul 52.
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48. Articolul citat anterior din LottStV face
referire de asemenea la faptul de ,,a garanta ca
o parte importanta din incasérilor provenind
din jocurile de noroc si fie utilizati pentru a
promova obiective publice sau care benefi-
ciazd de un statut fiscal privilegiat, in sensul
Codului fiscal” (articolul 1 alineatul 5 din Lot-
tStV). In conformitate cu jurisprudenta, ni-
mic nu se opune urmaririi unui astfel de scop,
daca obiectivul de a finanta activitati sociale,
filantropice sau de interes general constituie
numai ,,0 consecintd beneficd accesorie, iar
nu justificarea reald a politicii restrictive puse

in aplicare””.

49. Revine instantei nationale sarcina de a
stabili daca acesta este cazul in Germania, sau
dacd de fapt, astfel cum au sustinut anumiti
reclamanti din actiunile principale, obiectivul
de a genera incasari constituie singura fina-
litate a monopolului avut in vedere in speta.
Totusi, aceasta verificare este strans legati de
stestul de coerenta” al politicii privind jocul.

E — Testul caracterului adecvat si proportional
al legislatiei

50. Odatd precizate cele doua aspecte prece-
dente, trebuie sa se efectueze testul denumit

29 — Hotarérile citate anterior Schindler, punctul 60, Zenatti,
punctul 36, si Gambelli si altii, punctul 62.

shypocrisy test” in privinta masurilor in liti-
giu®, care constituie esenta primei intrebari
preliminare. Mai exact, este vorba despre
testul clasic cu privire la caracterul adecvat
si proportional al reglementarii in cauzi, pe
care jurisprudenta in materie de jocuri il efec-
tueaza in mod comun.

51. Verwaltungsgericht Giefien si Verwal-
tungsgericht Stuttgart invocd in ordonantele
lor de trimitere un ansamblu de imprejurari
si de caracteristici ale reglementérii germa-
ne care sunt susceptibile sa puni in discutie
coerenta si proportionalitatea acesteia si, in
consecintd, compatibilitatea sa in raport cu
tratatul.

52. Doi dintre acesti factori prezintd totusi
o importantd deosebitd, in misura in care
sunt singurii care figureazd in dispozitivul
intrebarii preliminare: in primul rénd, dez-
voltarea unei activititi promotionale intense
pentru a incita la participarea la jocurile care
fac obiectul monopolului si, in al doilea rand,
deschiderea catre operatorii privati a unor
jocuri care prezintd un risc de dependenta
superior.

30 — Spapens, T, Littler, A., si Fijnaut, C., Crime, Addiction and
the Regulation of Gambling, Martinus Nijhoff Publishers,
2008, p. 86, si Straetmans, G., Common Market Law Review,
nr. 41 (2004), fascicula 5, p. 1424.
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1. Publicitatea jocurilor supuse monopolului

53. Reclamantii din actiunile principale si
instantele de trimitere considerd, in primul
rand, ca politica privind jocul in Germania
este afectatd de incoerentd deoarece statul
realizeazd o ,activitate promotionald im-
portantd” a serviciilor sale (pariuri sportive
si loterii) *.

54. Curtea a analizat deja aceastd problema
delicatd in Hotérarea Gambelli si altii, aver-
tizdnd autoritétile cd risca si se contrazici
atunci cand urmdresc si evite un prejudiciu
care decurge dintr-o actiune la care au inci-
tat: ,in masura in care autoritatile unui stat
membru incitd si incurajeazd consumatorii
sd participe la loterii, la jocurile de noroc
sau la pariuri pentru ca trezoreria sa obtina
in urma acestora beneficii pe plan financiar,
autoritatile acestui stat [...] nu pot invoca [...]
necesitatea de a reduce ocaziile de joc pentru
ajustifica” mésuri care limiteaza libertatea de
a presta servicii 2.

55. Acest argument a fost repetat si pre-
cizat in Hotararea Placanica si altii, atunci
cand Curtea a mentionat faptul cé, potrivit
jurisprudentei Corte suprema di cassazio-
ne, ,legiuitorul italian urméireste o politicd
expansivéd in sectorul jocurilor de noroc in

31 — Verwaltungsgericht Stuttgart, de exemplu, face referire la
difuzarea intensa de ,jackpot” creat pentru anumite tra-
geri, care, in opinia sa ,trezeste pentru public impresia —
putin realistd — ci poate castiga jackpotul” (ordonanta de
trimitere a intrebarii preliminare in cauza C-358/07, p. 9).

32 — Hotarare citatd anterior, punctul 69.
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scopul de a creste veniturile fiscale” si, prin
urmare, legislatia sa nu isi poate gési nicio
justificare in ,obiectivele de limitare a pro-
pensiunii cétre joc a consumatorilor sau de

limitare a ofertei de jocuri”*.

56. Cu toate acestea, Curtea a introdus o pre-
cizare importanta: dupd ce a amintit ci atat
Corte suprema di cassazione, cat si guvernul
italian identifica , drept scop real al reglemen-
tarii italiene in cauza [...] [faptul de] a preveni
exploatarea activitatilor de jocuri de noroc in
scopuri ilicite sau frauduloase prin canaliza-
rea acestora catre circuite controlabile’,
Curtea a afirmat ci ,,[i]n aceastd optica, o politi-
cid de expansiune controlata in sectorul jocu-
rilor de noroc poate fi cu sigurantd coerentd
cu obiectivul de a atrage jucitori care exercita
activitati de jocuri si de pariuri clandestine
interzise ca atare catre activitdti autorizate
si reglementate”?’. Cu toate acestea, pentru
a atinge obiectivul mentionat, ,operatorii
autorizati trebuie si constituie o alternati-
vi fiabila, dar in acelasi timp atrigitoare, la
o activitate interzisd, ceea ce poate in sine sa
implice oferirea unei game de jocuri extinse,
o publicitate de o anumita anvergura si recur-
gerea la noi tehnici de distributie” **.

33 — Hotarére citatd anterior, punctul 54.

34 — In acelasi sens a se vedea Hotirarea Ladri si altii, citatd
anterior, punctul 37.

35 — Hotérarea Placanica si altii, citata anterior, punctul 55.



STOR SI ALTII

57. Astfel, Curtea a sustinut activitatea publi-
citara efectuata de titularii drepturilor exclu-
sive in sectorul jocurilor in Italia, in masura
in care restrictia adusé articolului 49 CE era
destinata si lupte impotriva criminalitatii.

58. In consecinti, Hotirarea Placanica si
altii a manifestat fara ocolisuri coerenta unei
legislatii care vizeaza prevenirea conduitelor
frauduloase si delictuale in acest domeniuy,
permitand in acelasi timp operatorului care
beneficiazd de monopol si utilizeze instru-
mente de publicitate.

59. Dar care este situatia atunci cand scopul
reglementérii nationale este de a combate
dependenta de joc si de a limita ocaziile de
joc? Dintr-o prima lectura a punctului 69 din
Hotararea Gambelli si altii si a punctului 54
din Hotérarea Placanica si altii se poate de-
duce ca jurisprudenta exclude in totalitate
caracterul adaptat al unei norme care vizeaza
limitarea accesului la jocurile de noroc atunci
cand operatorul care beneficiaza de monopol
face publicitate serviciilor sale. Cu toate aces-
tea, o examinare mai aprofundati a deciziilor
citate anterior pune in evidentd masurile de
prudentéd sau conditiile impuse de Curte in
privinta acestei teze initiale. Astfel, Curtea a
inclus de asemenea ca factor determinant al
incoerentei mentionate anterior faptul ca ac-
tivitatea promotionald a jocurilor de noroc s

fie realizatd ,pentru ca trezoreria sd obtina in
urma acesteia beneficii pe plan financiar”*.

60. Curtea Asociatiei Europene a Liberului
Schimb are aceeasi practici. In Hotiréarea
Ladbrokes/Norvegia, aceasta a utilizat argu-
mentul canalizérii cererii de jocuri in cadrul
luptei impotriva dependentei. Bazandu-se pe
Hotararea Placanica si altii, aceasta conside-
ra ca este adecvat si se serveasca de masuri
publicitare pentru ,a inlatura jucatorii de
la jocuri cu potential foarte mare de a crea
dependenti oferite prin internet sau prin in-
termediul altor canale care pot fi suprimate
cu dificultate”¥.

61. Simpla exercitare a unei activitati pu-
blicitare nu este suficientd pentru a impie-
dica realizarea obiectivului de limitare a
oportunitétilor de joc, cit timp aceasta pu-
blicitate este realizatd in mod misurat si este
in mod real destinaté sa concentreze jocul in
jurul ofertei reglementate si controlate, iar
nu si creascé veniturile fiscale pe care statul
membru le percepe prin acest sistem. In opi-
nia noastra, nu ar fi foarte realist sa se sustind
existenta unor monopoluri sau a unor organi-
zatori care dispun de o concesiune nationald
fara ca acestia sa aibd posibilitatea de a-si pro-
mova serviciile. Din acest motiv propunem

36 — Hotararea Gambelli si altii, citatd anterior, punctul 69: ,Or,
in mdsura in care autoritatile unui stat membru incita si
incurajeazéd consumatorii sa participe la jocuri de noroc sau
la pariuri pentru ca tezaurul public sa obtind in urma aces-
tora beneficii pe plan financiar, autorititile acestui stat nu
pot invoca ordinea publici sociald care tine de necesitatea
de a reduce ocaziile de joc pentru a justifica masuri pre-
cum cele din actiunea principald” In acelasi sens, Hotédrarea
Placanica si altii, citata anterior, punctul 54, arata ca ,legiu-
itorul italian urmareste o politicd expansiva in sectorul
jocurilor de noroc cu scopul de a creste veniturile fiscale”.

37 — Hotararea din 30 mai 2007, E-3/06, punctul 54. Traducere
libera.
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Curtii sd extinda teza pe care a sustinut-o deja
in cauza Placanica si altii cu obiectivul de a
limita ocaziile de joc, dar numai in cadrul re-
strans care tocmai a fost definit.

62. Controlul acestor conditii revine instantei
nationale. Cu toate acestea, in cauzd, hotara-
rea Bundesverfassungsgericht din 28 martie
2006 ofera deja o examinare a legislatiei si a
practicilor sectorului jocului in Germania*.

63. Astfel, decizia citatd anterior declara ci
spariurile organizate de Land Bayern nu sunt
deloc destinate s combata dependenta de joc
si de comportamente de dependenté de joc”;
dimpotriva ,organizarea sistemului de pari-
uri sportive ODDSET are cu siguranta, prin-
tre altele, un obiectiv fiscal”*. Tribunalul din
Karlsruhe constata in special aceasta situatie
in ceea ce priveste comercializarea ODDSET,
a carui situatie actuald, in opinia sa, ,este ase-
mandtoare comercializarii eficace din punct
de vedere economic a unei activitati recrea-
tive care este complet inofensiva” . In acest
sens, instanta mentionatd citeazd existenta
unei campanii publicitare pe scard largé care

38 — Decizia s-a referit la reglementarea din Land Bayern, dar
este necesar si fie extinsd la alte Linder care prezintd
monopoluri aseménétoare asupra pariurilor sportive.

39 — BVerfG, I BvR 1054/01, punctele 132 si 133.

40 — Ibidem, punctul 134, traducere libera.
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prezinta jocul ca pe o formi de divertisment
acceptabild din punct de vedere social sau
chiar pozitivd*.

64. Inurma lecturii hotirérii comentate, pare
indubitabil cd monopolul in cauzi nu indepli-
nea, la momentul faptelor evocate in proce-
durile principale, conditiile necesare pentru a
fi calificat drept coerent si sistematic. Potrivit
instantei supreme germane, publicitatea care
se ficea nu era suficient de moderati si nu era
destinaté sa limiteze ocaziile de joc si sa lupte
impotriva dependentei de joc, ci sd obtina ve-
nituri fiscale pentru tezaurul public.

65. Cu sigurantd, din 2006, o serie de schim-
béri au survenit atit in termeni de legislatie,
cét si in termeni de organizare. Prin interme-
diul acestor modificéri, Linder intentioneaza
sa indeplineascd cerintele Bundesverfas-
sungsgericht. Noul acord al Lander cu pri-
vire la jocurile de noroc in Germania, in
vigoare de la 1 ianuarie 2008, precum si o
serie de masuri, dintre care o parte afectea-
z& in mod direct activitatea promotionald %,
raspund acestui obiectiv. Cu toate acestea,
va reveni instantelor nationale obligatia de
a afirma dacd aceastd noud situatie trebu-
ie luatd in considerare pentru a rispunde
la intrebarile adresate de Markus Stof} si de
ceilalti reclamanti si, in caz afirmativ, dacd

41 — Ibidem, punctul 136.

42 — Potrivit guvernului german, publicitatea pariurilor spor-
tive ODDSET a fost printre altele redusi atat din punct de
vedere cantitativ, ct si calitativ in urma hotérarii. Incepand
de la aceasta data, aceasta s-ar fi limitat la continuturi pur
informative si ar fi disparut de pe stadioane, de exemplu.
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»metamorfoza” care se considera cd a avut loc
in sector este suficientd pentru a aprecia daci
sunt indeplinite conditiile citate anterior.

2. Deschiderea de alte jocuri catre operatorii
privati

66. In al doilea rind, Verwaltungsgericht
GiefSen si Verwaltungsgericht Stuttgart in-
voca incoerenta pe care o presupune, pe de
o parte, instituirea unui monopol asupra
exploatirii loteriilor si a pariurilor sportive
pentru motivul luptei impotriva dependentei
de joc si impotriva criminalitatii si, pe de alta
parte, autorizarea oferirii in paralel de cétre
operatori privati a altor jocuri care prezinti
un risc de dependenta prezumtiv echivalent
sau superior, precum pariurile hipice si jocu-
rile mecanice.

67. Sub acest argument se regiseste pro-
blema dacd examinarea compatibilitatii cu
dreptul Uniunii a sistemelor juridice de joc
ale statelor membre trebuie efectuatd in mod
general sau din punct de vedere sectorial,
pentru fiecare joc in parte.

68. Reclamantii din actiunile principale con-
sidera ca legislatia privind jocurile de noroc
a unui stat membru trebuie si pastreze o
coerentd de ansambluy, iar nu numai individu-
al in raport cu fiecare restrictie. Reclamantii

invoca in acest sens Hotdrarea Gambelli si
altii, din termenii céreia acestia deduc faptul
ca, pentru a ajunge sd se pronunte cu privire
la legalitatea unei anumite mésuri restrictive,
Curtea a efectuat o examinare generala a po-
liticii italiene privind jocurile.

69. Aceastd prima impresie in privinta Hoté-
rarii Gambelli si altii este eronata. Aluzia care
se face, la punctul 69 din aceasta, la publici-
tatea privind jocuri diferite de cele care sunt
vizate de restrictia in cauzi inseamna cé o in-
citare excesivi la a participa la un anumit joc
(pariuri, loterii sau alt joc) ar impiedica sta-
tul s invoce lupta impotriva dependentei de
acest joc si sd justifice limitarea concurentei
pe acest teren precis.

70. In Hotiréarea Placanica si altii care i-a
urmat, Curtea s-a pronuntat mai clar pen-
tru o examinare diferentiatd, precizdnd ca
trebuie ,sd se examineze separat [coerenta
si proportionalitatea] pentru fiecare dintre
restrictiile impuse de legislatia nationald”*.
Faptul c4, incéd de la primele sale hotérari in
acest domeniu, Curtea a examinat exclusiv
restrictia in litigiu, fira si efectueze o analiza
globala a reglementarii privind toate jocurile
de noroc in statul membru in cauza, confirma
aceasta tezd. Hotérarea Schindler, de exem-
plu, a declarat conforma cu tratatul interzice-
rea loteriilor care este prevazuti de legislatia
britanica, firad si examineze reglementarea

43 — Hotarére citatd anterior, punctul 49.
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privind pariurile sportive existentd in aceasti
tard, care este cunoscuté ca fiind una dintre
cele mai liberale din Uniunea Europeana.

71. In acelasi sens, putem cita Hotirarea din
13 iulie 2004, Comisia/Franta*, care privea
de asemenea o restrictie adusd articolului 49
CE, desi aceasta din urmai se justifica prin
motive de protectie a sanitétii publice: ,in
ceea ce priveste argumentul potrivit ciruia
regimul francez de publicitate televizata ar
fi incoerent, intrucat nu este aplicabil decat
unor bauturi alcoolice cu o concentratie de
alcool de peste 1,2°, nu priveste decét publi-
citatea televizata si nu se aplicd publicitétii
in favoarea tutunului, este suficient sa se ras-
punda cé revine statelor membre obligatia de
a decide nivelul la care acestea intentioneazi
sa asigure protectia sanatétii publice si moda-
litatea in care trebuie atins acest nivel” (hota-
rére citatd anterior, punctul 33).

72. In conformitate cu deciziile citate anteri-
or, considerdm cé reglementarea privind di-
feritele jocuri de noroc intr-un stat membru
nu poate fi tratatd ca un tot si ca trebuie s
se examineze separat fiecare restrictie si fie-
care joc®. Curtea nu a sustinut niciodati ci

44 — C-262/02, Rec., p. I-6569.
45 — Cu privire la acest aspect, suntem de acord cu opinia expri-
matd de Comisie la punctul 35 din observatiile acesteia.
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trebuia sa se liberalizeze ,totul sau nimic”;
formularea hotérarilor sale arata clar cé este
vorba despre o materie in care problemele
trebuie rezolvate de la caz la caz.

73. Aceastd interpretare este mult mai con-
forma ideii care constituie fundamentul
jurisprudentei in materie de jocuri de noroc,
potrivit careia trebuie si se recunoasca sta-
telor membre o putere de apreciere pentru
a stabili conditiile necesare pentru protectia
jucatorilor si a ordinii sociale, in conformitate
cu propria scard de valori a acestora*. Pentru
motive morale sau culturale, statele membre
nu au aceeasi perceptie cu privire la diferitele
jocuri de noroc, ceea ce explica faptul ¢4, in-
diferent de riscul de dependenta si fira a pre-
judeca dorinta sincera a autoritatilor publice
de a asigura interesul cetatenilor, participarea
la anumite jocuri s fie mai liberad in anumite
tari decat in altele.

74. In orice caz si in limita dezbaterii cu pri-
vire la aspectul daci trebuie si se examine-
ze caracterul adecvat al masurilor restrictive
intr-un cadru care este sau nu este sectorial,
considerdm ca optiunea legislativa care con-
std in instituirea unui monopol asupra anu-
mitor jocuri si abandonarea altora pe seama
sectorului privat nu este a priori incoerentd
cu obiectivul luptei impotriva fraudei, nici
cu obiectivul de limitare a ocaziilor de joc
intr-un stat membru, cit timp autoritatile
publice garanteazd un anumit control asupra

46 — Hotararile citate anterior Schindler, punctul 61, Zenatti,
punctul 15, Gambelli si altii, punctul 63, Laar si altii, punc-
tul 14, Placanica si altii, punctul 47, si Liga Portuguesa de
Futebol Profissional si Bwin International, punctul 57.
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operatorilor si cat timp oferta de jocuri aco-
perite de monopol este inferioara celei care ar
putea exista cu un prestator privat®.

75. In plus, potentialul anumitor jocuri de
noroc de a crea dependentd nu constituie, in
opinia noastrd, singurul criteriu pentru a eva-
lua riscul pe care acestea il presupun in raport
cu obiectivele politicii privind jocul. Desi nu-
meroase studii aratd cd jocurile mecanice si
cazinourile genereazd un comportament de
dependenta de joc mai frecvent decét loteriile
si pariurile sportive, aceasta nu inseamni cé
cele doud prezintd un pericol mai mare pen-
tru realizarea obiectivului de lupta impotriva
criminalititii (aceasta depinde de sectorul
care este cel mai predispus citre activitati
frauduloase in fiecare tard), nici a obiectivului
care constd in reducerea ocaziilor de joc. Ast-
fel cum aratd in mod intemeiat guvernul da-
nez, diferenta intre doud grupe de jocuri con-
std in faptul cd masinile de jocuri si cazinoul
impun prezenta fizica a jucatorului, care nu
este necesara pentru a participa la loterii si la
pariuri sportive. Din acest motiv, chiar in caz
de pluralitate de intreprinderi care beneficia-
za de concesiuni pentru cazinouri (sau pen-
tru jocuri mecanice), fiecare dintre acestea

47 — 1In acest sens trebuie sa se citeze Hotarérea din 5 iunie 2007
(Rosengren si altii, C-170/04, Rep., p. I-4071, punctul 47),
privind monopolul asupra distributiei de bauturi alcoolice
in Suedia, in care Curtea a declarat cd un monopol statal
care nu limiteaz cantitatea oferitd dintr-un produs peri-
culos nu este apt si realizeze obiectivul de lupta impotriva
dependentei. Cu toate acestea, guvernul german considera
ci aceasta conditie este indeplinitd in prezenta cauza, in
masura in care Staatliche Toto-Lotto-GmbH permite sa
se parieze numai pe rezultatul final al intalnirilor sau al
evenimentelor sportive programate si ci nu exista in speti
posibilitatea, oferita in general de intreprinderile private,
de a paria pe imprejurari care tin de desfasurarea acestora,
precum, de exemplu, numarul de goluri, de cornere sau de
cartonase (punctele 28 si 61 din observatiile guvernului
german).

opereazd pe un teritoriu delimitat: cresterea
ofertei in raport cu o eventuald situatie de
monopol este limitatd. Dimpotriva, cresterea
numarului de prestatori de jocuri care bene-
ficiaza de o difuzare nationald, cum sunt lote-
riile sau pariurile sportive (care, in plus, pot
fi facute prin internet), ar genera o crestere
importanti a concurentei si, foarte probabil,
o amplificare considerabild a ocaziilor de joc.

76. Avand in vedere consideratiile ce prece-
d4, nu este necesar nici si se procedeze la o
analizd comparativa a politicii in materie de
jocuri care prezintd un risc de dependenta
echivalent. Compatibilitatea unui monopol
asupra unui joc cu articolul 49 CE trebuie
analizatd separat si prin prisma potrivirii sale
sau a coerentei acesteia in raport cu obiecti-
vul urmadrit.

3. Alti factori

77. Instantele de trimitere si partile din
actiunea principald au invocat de asemenea
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alte elemente sau imprejurari susceptibile si
pericliteze coerenta regimului referitor la joc
in Germania. Analizdm in continuare foarte
pe scurt aceste elemente si imprejuréri.

a) Internetul permite eludarea monopolului

78. Potrivit Verwaltungsgericht Stuttgart,
este posibil sd se evite restrictia pe care o
presupune monopolul german asupra pariu-
rilor sportive prin recurgerea la serviciile pe
care le oferd operatori autorizati in alte state
membre prin intermediul internetului, ceea
ce ,pune in evidentd limitele si deficientele
inevitabile de care suferd masurile nationale”.

79. Astfel cum aratd guvernul francez in
observatiile sale, dificultétile pe care un stat
le poate intdmpina in misiunea sa care con-
std in a impune respectarea unei reglemen-
tari nationale nu sunt pertinente pentru a
statua cu privire la compatibilitatea acesteia
cu dreptul Uniunii. Limitarea stabilita de
legislatia nationald va fi in sine compatibila
sau incompatibild cu tratatul si facilitatea de
a dezvolta un comportament contrar aces-
tor reguli nationale este lipsitd de incidentd
in aceastd privintd, cu atat mai mult cu cét,
astfel cum aminteste guvernul finlandez
in observatiile sale, aceste dispozitii pot fi
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destinate diminudrii jocului pe internet ca ur-
mare a riscului important de dependenta al
acestuia.

b) Nu existd un studiu prealabil cu privire la
coerenta si proportionalitatea masurilor

80. Potrivit instantelor de trimitere, coerenta
si proportionalitatea reglementérii germane
nu au fost demonstrate printr-o examinare
prealabild privind riscurile de dependenta
de joc si alternativele pentru a le evita, astfel
cum a impus Curtea incepand cu Hotararea
Lindman *.

81. Hotérarea citatd anterior a considerat
contrard articolului 49 CE reglementarea
fiscala finlandeza care excludea de la impozi-
tul pe venit preturile loteriilor organizate in
Finlanda si impozita preturile rezultate din
jocuri organizate in alte state membre afir-
mand, printre altele, ca ,,motivele justificative
care pot fi invocate de un stat membru trebu-
ie sa fie insotite de o analiza a oportunitatii si
a proportionalititii masurii restrictive adop-
tate de acest stat’, ceea ce nu s-a intdmplat in
cauzi, intrucét din dosarul prezentat ,nu re-
iese niciun element de naturai statistica sau de

48 — Hotarare citaté anterior.
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altd natura care si permitd si se concluzione-
ze cu privire la gravitatea riscurilor legate de
practica jocurilor de noroc, nici, a fortiori, cu
privire la existenta unui raport de conexitate
specific intre astfel de riscuri si participarea
resortisantilor statului membru in cauzi la
loterii organizate in alte state membre” *.

82. Reiese numai din aceastd hotarare ca
sarcina probei privind proportionalitatea si
coerenta restrictiilor privind libertatea de a
presta servicii revine exclusiv statului mem-
bru, fira ca vreodatd Curtea sa fi dorit sd im-
puni ca aceastd aparare sa fie facutd publica
inainte de adoptarea reglementirii in litigiu
sau ca aceasta sa trebuiascd sa se materialize-
ze prin studii statistice, astfel cum sugereaza
unul dintre reclamanti*.

83. Punctul 50 din Hotararea Placanica si
altii, citatd anterior, nu dezminte afirmatia
anterioari: existenta unui studiu sau a unei
investigatii prealabile care sd serveasci drept
bazi pentru justificarea prezentatd de un stat
membru, astfel cum a fost cazul in speta ita-
liana, presupune un avantaj, dar nu consti-
tuie o conditie sine qua non. Astfel cum in-
vocd in mod intemeiat Comisia, simpla lipsa
a unui control prealabil asupra respectarii
libertatilor fundamentale ale tratatului nu
inseamnd cé este imposibil sa se justifice o
dispozitie nationald restrictiva.

49 — Punctele 25 si 26 din hotarére.
50 — Mai exact Markus Stof3.

) Alte Lander accepta exceptii de la regimul
de monopol

84. Reclamantii din actiunile principale sub-
liniazd de asemenea, ca elemente care pot
compromite coerenta sistemului, anumite
exceptii nejustificate de la regimul de mono-
pol, precum subzistenta a patru autorizatii
de joc acordate la momentul respectiv unor
intreprinderi private de catre Republica De-
mocratd Germand, sau regimul de concesio-
nare in favoarea unor particulari in prezent in
vigoare in Land Renania-Palatinat®'.

85. Daci acestea ar fi intrunite, ar fi dificil
s se declare cd astfel de particularitéti sunt
compatibile cu un sistem care apara limitarea
numarului operatorilor ca fiind un mijloc de
a reduce ocaziile de joc si de a lupta impotri-
va criminalitétii *%. Cu toate acestea, va reveni
instantelor germane obligatia de a efectua o
examinare prin prisma argumentelor pértilor.

51 — Reclamantii au sustinut in cadrul sedintei ci insusi Land
Schleswig-Holstein a avut in vedere in trecut posibilitatea
de a se retrage din tratatul dintre Lander, pentru a liberaliza
astfel in totalitate sectorul jocurilor de noroc.

52 — Faptul ca este vorba despre reglementari puse in aplicare
in alte Lander, nu lipseste de obiect aceste afirmatii. Dupa
cum expunem pe larg in concluziile pe care le-am prezen-
tat in cauza Carmen Media Group, citata anterior, regle-
mentarea si organizarea fiecarui joc trebuie examinate in
mod independent, dar intotdeauna dintr-o perspectiva
nationald; in prezenta cauza, avind in vedere intregul stat
federal german.
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F — Corolar

86. Avand in vedere cele ce preceda, consi-
deram ca articolul 49 CE este compatibil cu
un monopol public asupra anumitor jocuri
de noroc care nu genereazi o discrimina-
re intemeiatd pe nationalitate sau pe tara de
stabilire, care urmireste unul sau mai mul-
te obiective de interes general si care este
proportional si coerent sau adecvat in raport
cu aceste obiective.

87. Aprecierea acestor conditii revine
instantei nationale. Cu toate acestea, in ceea
ce priveste examinarea incoerentei trebuie
sa se tind seama de imprejurarile detaliate in
continuare.

88. Pe de o parte, faptul ca cei care detin
monopolul incita la participarea la jocuri de
noroc nu este suficient pentru a declara ci
reglementarea in cauza este incoerenta sau
inadecvaté daca activitatea promotionald este
mésuratd si ci aceasta este intr-adevar desti-
natd sd lupte impotriva criminalitatii sau s
canalizeze dorinta de joc spre o ofertd regle-
mentata si controlatd, iar nu sa creascd inca-
sarile trezoreriei.

89. Pe de altd parte, faptul de a admite ca
operatori privati s ofere jocuri ce prezinti
un risc de dependentd prezumtiv echivalent
sau superior fatd de cele supuse monopolului
nu mai este in sine incoerent sau inadecvat in
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raport cu obiectivele de interes public si nu
face disproportionatd decizia de a supune
pariurile si loteriile unui monopol statal, cat
timp autoritétile publice garanteaza un anu-
mit control asupra operatorilor si cit timp
oferta de jocuri supuse monopolului este in-
ferioard celei care ar putea exista cu un pres-
tator privat.

VI — A doua intrebare preliminara

90. Prin cea de a doua intrebare prelimina-
rd pe care au adresat-o, Verwaltungsgericht
Gieflen si Verwaltungsgericht Stuttgart so-
licitd Curtii sa stabileasca daca existd posi-
bilitatea de a aplica principiul recunoasterii
reciproce in privinta autorizatiilor pentru or-
ganizarea de pariuri sportive.

91. Este vorba, in definitiv, despre a sti daca
articolele 43 CE si 49 CE trebuie interpreta-
te in sensul cd licentele acordate de un stat
membru si care nu sunt limitate la teritoriul
acestuia il autorizeaza pe titularul respec-
tivelor licente si exercite aceeasi activitate
intr-un alt stat membru, fara sa fie necesar ca
acesta sd obtind o noud autorizatie.

92. Trei elemente ne conduc la a raspun-
de negativ la aceasti a doua intrebare:
jurisprudenta lipsita de ambiguitate cu privi-
re la monopoluri si alte restrictii ale articolu-
lui 49 CE (1); esecul tentativelor de armoni-
zare a sectorului jocului (2) si generalizarea
tehnicilor contrare increderii (3).
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1. Acceptarea jurisprudentiald a unor mono-
poluri si a altor restrictii ale articolului 49 CE
in sectorul jocului

93. Astfel cum am expus pe larg la titlul V
din prezentele concluzii, Curtea admite in
mod deschis si fira ambiguitéti, chiar daci
sub anumite conditii, monopolurile si alte
restrictii cu privire la numarul de operatori
in sectorul jocurilor de noroc: Hotérarea Liga
Portuguesa de Futebol Profissional si Bwin
International, citatd anterior, constituie o
confirmare clard a acestei tendinte.

94. Odata admisd aceastd eventualita-
te, functionarea omogend — pentru toa-
td Uniunea Europeand — a unui sistem de
recunoastere reciprocd a unor licente in
materie de jocuri nu isi gaseste, pur si sim-
plu, rostul. Dacd un stat membru in care s-a
instituit un monopol asupra jocurilor (sistem
care, in plus, respectd cerintele tratatului) ar
fi obligat sd tind seama de autorizatiile acor-
date in celelalte state membre al Uniunii,
jurisprudenta citata anterior ar fi impractica-
bila si lipsitd de sens.

95. Astfel cum Curtea a declarat in Hotara-
rea Sager ®, restrictiile privind libertatea de a

53 — Hotarare citatd anterior, punctul 15.

presta servicii pot fi justificate prin motive de
interes general cit timp ,acest interes nu este
protejat prin normele pe care trebuie si le
respecte prestatorul in statul membru in care
acesta este stabilit” Daci, din perspectiva cri-
teriilor stabilite de jurisprudenti, o reglemen-
tare nationald care a optat pentru un anumit
motiv de interes public se dovedeste legitima
si respectd tratatul, pare imposibil s se afir-
me cd o altd tard care prezintd o mai mare
deschidere a pietei oferd acestor cetiteni
acelasi nivel de protectie in raport cu respec-
tivul interes (a fortiori daci se tine seama de
diferentele culturale si chiar morale care gu-
verneaza conceptiile statului in aceasta mate-
rie). In caz contrar, solutia monopolului ar fi
disproportionata si, prin urmare, nelegitima.
Recunoasterea reciproc, chiar cu precautiile
Hotararii Sager, este in consecinta incompati-
bila cu jurisprudenta actuala.

96. Numai in teorie, ar fi necesar si se apere
recunoasterea reciproca a licentelor intre sta-
te care au un grad echivalent de deschidere
in sectorul jocului si regimuri de autorizare
similare cu o aceeasi finalitate. Cu toate aces-
tea, realitatea sectorului si lipsa sa de armoni-
zare se opun viabilitatii acestei recunoasteri
reciproce partiale >,

54 — A se vedea in acest sens Korte, S., ,Das Gambelli-Urteil des
EuGH: Meilenstein oder Riickschritt in der Gliicksspiere-
chtsprechung?’; in Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht.
23. Jahrg., 2004, fascicula 12, p. 1452. Chiar fara monopol,
diferenta dintre nivelurile cerintelor privind operatorii
privati ar genera o indezirabild ,concurentd in jos” (,race
to the bottom”), o reducere progresiva a reglementirii sec-
torului in anumite state cu scopul de a atrage intreprinderi
catre teritoriul lor (Littler, A., ,Regulatory perspectives on
the future of interactive gambling in the internal market’, in
European Law Review, vol. 33, 2008, nr. 2, p. 226).

I - 8095



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL MENGOZZI —
CAUZELE CONEXATE C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 SI C-410/07

2. Lipsa armonizarii

97. In al doilea rand, recunoasterea reci-
procd nu pare posibilda firda o armonizare
comunitard a sectorului jocului, ceea ce nu
pare ci trebuie si se produci intr-un viitor
apropiat. Punctele 144-148 din Concluziile
avocatului general Ruiz-Jarabo Colomer pre-
zentate in cauza Placanica si altii sunt reflec-
tarea fidela a unui asemenea deziderat, care
la momentul respectiv era incé realist — in
pofida frustrérii mai multor tentative prece-
dente — gratie continutului propunerii de-
numite ,,Bolkenstein” % din Directiva privind
serviciile.

98. Cu toate acestea, textul final al Directivei
privind serviciile nu a inclus in domeniul sau
de aplicare jocurile de noroc*, ,avand in ve-
dere natura specifica a acestor activitati, care
antreneazd punerea in practica de catre sta-
tele membre a unor politici referitoare la or-
dinea publici si protectia consumatorilor” .

99. Aceastd excludere a jocurilor de noroc
nu schimba cu nimic aplicarea libertatii de

55 — Dupé numele comisarului care a prezentat-o.

56 — Articolul 2 alineatul (2) litera (h) din Directiva privind
serviciile.

57 — Considerentul (25) al Directivei privind serviciile.
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stabilire si a libertatii de a presta servicii in
acest sector® si nu confera statelor membre
o marjé de actiune mai extinsa decat cea care
le-a fost recunoscutd pana in prezent de
Curte atunci cand a interpretat tratatele. Totusi,
dupi aceasta manifestare clard a vointei le-
giuitorului comunitar, nu mai trebuie nici
sd se pastreze speranta, cel putin pe termen
scurt, a unei armonizari a sectorului. Or, fara
aceasta din urm4, este dificil si se garanteze
recunoasterea reciprocid a autorizatiilor in
materie de jocuri.

100. Principiul recunoasterii  reciproce,
desi atractiv, este departe de a fi o ,solutie
miracol””. In anumite sectoare, enormele
diferente intre reglementirile statelor mem-
bre fac imposibild aplicarea principiului
care, in pofida puternicului siu potential ca
instrument pentru realizarea pietei interne,
este, prin natura sa, un instrument care are
limite *.

101. In consecinti, fird armonizare, vor
exista intotdeauna limitéri ale aplicérii libe-
rei circulatii. Sarcina jurisprudentei este de
a delimita restrictiile care, in acest domeniu
nearmonizat, respecta dispozitiile tratatului.

58 — Jocurile de noroc isi pastreaza calitatea de servicii in sensul
tratatului (Hotérarea Schindler, citati anterior, punctul 25).

59 — A sevedea in acest sens Barnard, C., The substantive Law of
the EU. The four freedoms, Oxford University Press, editia a
doua, 2007, p. 591.

60 — A se vedea de asemenea Hotzopoulos, V., Le principe
communautaire déquivalence et de reconnaissance mutu-
elle et de libre prestation de services, teza de doctorat in
drept prezentata si sustinuti in mod public la 6 decembrie
1997, Universitatea Robert Schuman din Strasbourg, p. 158.
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102. Directiva privind serviciile demonstrea-
74 ca, daca se doreste ca autoritétile statului
in care va fi oferit serviciul sa valideze con-
troalele realizate in tara de stabilire a presta-
torului de servicii, trebuie si li se furnizeze
instrumentele pentru ca validarea s fie facu-
ta cu cele mai bune garantii posibile. In acest
scop, intreg capitolul VI (articolele 28-36) din
directiva este dedicat reglementérii coopera-
rii administrative intre statele membre, ceea
ce include obligatia de schimb de informatii
cu privire la prestatorii de servicii, o reparti-
zare clard a competentelor intre statele in ca-
uzd, precum si un mecanism de alerta.

103. Acest grad de colaborare nu exista la ora
actuald in sectorul jocului, in care, dimpotri-
vi, au proliferat anumite practici contrare in-
crederii reciproce.

3. Practicile contrare increderii reciproce

104. In al treilea rand, cauzele supuse in pre-
zent Curtii pun in evidentd existenta unor
practici nationale care sunt susceptibile si

VII — Concluzie

distrugi ele insele increderea reciproci (arti-
colul 10 CE) pe care ar trebui sé se intemeieze
o eventuald armonizare a sectorului sau, cel
putin, sistemul de recunoastere reciproci a
autorizatiilor in materie de joc®. Ne referim
la tehnica ce constd in a acorda autorizatii ex-
trateritoriale sau , off-shore’, care este utilizata
de autoritatile din Malta sau din Gibraltar, de
exemplu. Problema este adresatd, mai exact,
in cauza Carmen Media Group, citati ante-
rior, iar in cadrul acesteia am examinat-o mai
detaliat. Totusi, aceasta realitate constituie in
spetd un argument suplimentar cu privire la
necesitatea de a exclude o recunoastere reci-
proca, care nu poate rezulta dintr-o situatie
de incélcare a increderii reciproce intre sta-
tele membre.

4. Corolar

105. Pentru a concluziona, lipsa unei armo-
nizdri, generalizarea licentelor ,oft-shore” si
acceptarea jurisprudentiald a unor monopo-
luri si a altor restrictii in acest domeniu ne
incitd, in stadiul actual al dreptului Uniunii si
al jurisprudentei, sd negdm viabilitatea unui
sistem de recunoastere reciprocé in sectorul
jocurilor de noroc.

106. Avand in vedere consideratiile care precedd, propunem Curtii sd raspunda la in-
trebarile preliminare adresate de Verwaltungsgericht Gieflen si de Verwaltungsgericht

Stuttgart afirménd ca:

61 — A sevedea punctul 128 din Concluziile prezentate in cauza
Placanica si altii, citatd anterior.
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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL MENGOZZI —
CAUZELE CONEXATE C-316/07, C-358/07-C-360/07, C-409/07 SI C-410/07

»1) Articolul 49 CE trebuie interpretat in sensul ci nu se opune existentei unui mo-
nopol de stat in privinta anumitor jocuri de noroc (cum ar fi pariurile sportive),

— chiar dacd organizatorii care dispun de concesiuni nationale incurajeaza
participarea la aceste jocuri, dacd activitatea promotionald este mésurata si
intr-adevar destinata si lupte impotriva criminalitatii sau s concentreze jo-
cul in jurul unei oferte reglementate si controlate, iar nu sa creascé inacsérile
trezoreriei;

— sichiar dacé prestatorii de servicii sunt autorizati si ofere jocuri care prezinta
un risc de dependenti prezumtiv echivalent sau superior (precum pariurile
pe cursele hipice sau jocurile mecanice), din moment ce autorititile publice
garanteazd un anumit control asupra acestor operatori privati si oferta de
jocuri supuse monopolului este inferioara celei care ar putea exista cu un
prestator privat.

Daca sunt indeplinite aceste conditii, imprejurarile prezentate nu interzic o poli-
tica privind jocul coerenta si sistematica in sensul jurisprudentei. Controlul aces-
teia revine instantei nationale.

2) Articolele 43 CE si 49 CE trebuie si fie interpretate in sensul cé autorizatiile acor-
date de organismele competente ale unui stat membru privind organizarea de
pariuri sportive, care nu sunt limitate la teritoriul national al acestuia, nu autori-
zeaza titularul autorizatiei, nici pe tertii mandatati de acesta sa ofere si sd incheie
contracte pe teritoriul altor state membre”
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