CVRIA Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
NILS WAHL
prezentate la 26 noiembrie 2015"
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Procedura penala
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Rosanna Laezza

[cerere de decizie preliminard formulata de Tribunale di Frosinone (Tribunalul din Frosinone, Italia)]

»Irimitere preliminara — Libertatea de stabilire si libera prestare a serviciilor — Hotarare a Curtii prin
care o reglementare nationala privind concesiunile pentru activitatea de colectare de pariuri a fost
declaratd incompatibila cu dreptul Uniunii — Reorganizarea sistemului prin intermediul unei noi cereri
de oferta — Durata redusd a concesiunilor — Cesiune cu titlu gratuit a folosintei bunurilor materiale si
nemateriale care sunt detinute in proprietate si care constituie reteaua de gestionare a colectarii
pariurilor — Compatibilitate cu articolele 49 TFUE si 56 TFUE — Parametri relevanti in examinarea
proportionalitatii masurii”

1. Prezenta cerere de decizie preliminara, formulatd de Tribunale di Frosinone (Tribunalul din
Frosinone, Italia), a fost prezentatd in cadrul unei proceduri penale initiate impotriva doamnei Laezza
pentru nerespectarea legislatiei italiene care reglementeazd colectarea pariurilor si avind ca obiect o
ordonantd de indisponibilizare a anumitor echipamente informatice pentru receptionarea si
transmiterea de pariuri sportive sau aferente altor evenimente.

2. Trebuie subliniat ca prezenta cauza se inscrie in continuarea numeroaselor trimiteri preliminare
prin care Curtea a fost invitata sa se pronunte cu privire la compatibilitatea cu dreptul Uniunii a unei
serii de legislatii nationale care reglementeaza sectorul jocurilor de noroc, in special a legislatiei italiene
privind colectarea pariurilor®. Prezenta cerere de decizie preliminara ridica totusi o problema nous,
asupra careia ne vom concentra analiza, si anume compatibilitatea cu articolele 49 TFUE si 56 TFUE,
precum si cu principiile egalitétii de tratament si efectivitétii a obligatiei impuse noilor concesionari de
a ceda cu titlu gratuit in special echipamentele utilizate pentru activitatea de colectare a pariurilor in
cazul incetdrii acesteia.

1 — Limba originald: franceza.

2 — Prezenta cerere se inscrie astfel intr-un cadru juridic si factual delimitat in special de Hotararile Zenatti (C-67/98, EU:C:1999:514), Gambelli si
altii (C-243/01, EU:C:2003:597), Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133), Comisia/Italia (C-260/04, EU:C:2007:508),
Costa si Cifone (C-72/10 si C-77/10, EU:C:2012:80), Biasci si altii (C-660/11 si C-8/12, EU:C:2013:550), precum si, in special si recent, Stanley
International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25). In plus, aceasti cerere face parte dintr-un grup de 17 cauze pendinte in
fata Curtii, toate avand ca obiect o problematica similard [cauzele Tomassi (C-210/14), Di Adamo (C-211/14), De Ciantis (C-212/14), Biolzi
(C-213/14), Proia (C-214/14), Rosa (C-433/14), Mignone (C-434/14), Barletta (C-435/14), Cazzorla (C-436/14), Seminario (C-437/14),
Carlucci (C-462/14), Baldo (C-467/14), Pontillo (C-474/14), Gaiti si altii (C-534/14), Santoro (C-65/15), precum si Conti (C-504/15)], si
trebuie ficutd o apropiere de alte trei cauze, de asemenea pendinte in fata Curtii, avind ca obiect un aspect diferit al reglementarii italiene
aplicabile acestui sector, si anume dispozitiile in materie de probatiune a capacitatii financiare si economice a operatorilor [cauzele Politano
(C-225/15), Durante (C-438/15), precum si Manzo (C-542/15)].
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3. Desi cauza oferd, la prima vedere, ocazia de a aduce anumite precizari cu privire la parametrii care
trebuie luati in considerare in aprecierea proportionalititii masurilor restrictive adoptate de statele
membre in sectorul jocurilor de noroc, aceasta dezviluie, in opinia noastrd, limitele interpretarii
solicitate de instanta de trimitere in prezenta unor informatii lacunare cu privire la conditiile de
elaborare si la modalitatile de adoptare a masurilor mentionate.

I - Cadrul juridic

4. Legislatia italiand prevede, in esentd, ca participarea la organizarea jocurilor de noroc, inclusiv
colectarea de pariuri, este conditionata de obtinerea unei concesiuni si a unei autorizatii din partea
politiei.

5. In temeiul articolului 88 din Decretul regal nr. 773 din 18 iunie 1931 de aprobare a textului unic al
legilor in materie de sigurantd publica®, astfel cum a fost modificat prin articolul 37 alineatul 4 din
Legea nr. 338 din 23 decembrie 2000, eliberarea autorizatiei din partea politiei depinde de obtinerea
unei concesiuni din partea Agentiei vamilor si a monopolurilor de stat (Agenzia delle Dogane e dei
Monopoli di Stato, denumita in continuare ,ADM”). Aceastd autorizatie din partea politiei abiliteaza
persoanele care o detin sd colecteze pariuri intr-o anumitd zond teritoriala. Prin urmare, lipsa obtinerii
concesiunii impiedica obtinerea autorizatiei din partea politiei. Exercitarea activitatii de pariuri in lipsa
concesiunii sau a autorizatiei din partea politiei se sanctioneaza penal.

6. In anul 1999, autoritatile italiene au acordat prin cerere de oferti publici 1000 de concesiuni pentru
gestionarea pariurilor aferente competitiilor sportive. In paralel, au fost acordate 671 de concesiuni noi,
tot prin cerere de ofertd publica, pentru gestionarea pariurilor aferente competitiilor hipice, iar 329 de
concesiuni existente au fost reinnoite automat. In temeiul legislatiei in vigoare la acea data, operatorii
constituiti sub forma societatilor de capitaluri ale ciror actiuni erau cotate pe pietele reglementate
erau exclusi de la procedurile de cereri de ofertd, pentru motivul cé identificarea constanta si precisd a
actionarilor individuali nu era posibild. Nelegalitatea acestei excluderi, in lumina articolelor 43 CE si 49
CE, a fost constatatd, printre altele, in Hotdrarea Placanica si altii’.

7. Prin intermediul Decretului-lege nr. 223°, in Italia a fost realizatd o reformd a sectorului jocurilor de
noroc menitd sa asigure adaptarea acestui sector la cerintele care decurg din dreptul Uniunii. Acest
decret a prevazut atribuirea a aproximativ 16 300 de concesiuni noi in materie de jocuri de noroc,
care s-au adaugat celorlalte concesiuni acordate in anul 1999.

8. Ca urmare in special a pronuntarii Hotararii Costa si Cifone’, sectorul jocurilor de noroc a fost din
nou reformat, prin Decretul-lege nr. 16°.

— GURI nr. 146 din 26 iunie 1931.
Supliment ordinar la GURI nr. 302 din 29 decembrie 2000.
— (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133.

— Decretul-lege din 4 iulie 2006 privind adoptarea unor dispozitii urgente pentru relansarea economica si sociala, pentru controlul si
rationalizarea cheltuielilor publice, precum si interventii in domeniul incasarilor fiscale si al combaterii fraudei fiscale, aprobat prin Legea
nr. 248 din 4 august 2006 (GURI nr. 18 din 11 august 2006).

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

8 — Decretul-lege din 2 martie 2012 privind adoptarea unor dispozitii urgente in materia simplificarii fiscale, a imbunatatirii eficacitatii si a
consolidérii procedurilor de control (GURI nr. 52 din 2 martie 2012, p. 1), transformat, dupd modificari, in Legea nr. 44 din 26 aprilie 2012
(GURI nr. 99 din 28 aprilie 2012 si supliment ordinar la GURI nr. 85, p. 1 si urmatoarele; text coordonat, p. 23 si urmitoarele, denumit in
continuare ,Decretul-lege din 2012”).
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9. In ceea ce priveste organizarea procedurilor de cerere de ofertd in vederea acordirii de concesiuni
pentru colectarea pariurilor, articolul 10 alineatele 9 octies si 9 nonies din Decretul-lege din 2012
prevede:

,9 octies. In cadrul reorganizirii dispozitiilor in materia jocurilor publice, precum si a celor in materia
pariurilor privind evenimente sportive, inclusiv hipice, si evenimente de altd natura, dispozitiile
prezentului alineat au drept scop favorizarea reorganizirii mentionate, printr-o prima aliniere
temporald a termenelor de expirare a concesiunilor avind ca obiect colectarea pariurilor in cauzd, cu
respectarea totodata a cerintei adaptéarii normelor nationale privind selectarea persoanelor care
colecteazd, in contul statului, pariuri privind evenimente sportive, inclusiv hipice, si evenimente de alta
natura, la principiile care decurg din hotararea pronuntata de Curtea de Justitie a Uniunii Europene la
16 februarie 2012 in cauzele [Costa si Cifone (C-72/10 si C-77/10, EU:C:2012:80)]. In acest scop, avand
in vedere urmatorul termen de expirare a unui grup de concesiuni pentru colectarea pariurilor
mentionate, Administratia Autonoma a Monopolurilor de Stat lanseazd imediat si, in orice caz, cel
tarziu la 31 iulie 2012 o procedura de cerere de ofertd pentru selectarea persoanelor care colecteaza
pariurile respective, cu respectarea, cel putin, a urmatoarelor criterii:

a)  posibilitatea de participare a persoanelor care exercita deja o activitate de colectare de pariuri in
unul din statele Spatiului Economic European, avind sediul legal si operational pe teritoriul
acestuia, pe baza unei autorizatii valide si eficace eliberate in temeiul dispozitiilor in vigoare in
ordinea juridicd a statului in cauza si care indeplinesc de asemenea cerintele privind buna
reputatie si fiabilitatea, precum si cerintele economice si patrimoniale indicate de Administratia
Autonomd a Monopolurilor de Stat, tindnd seama de dispozitiile in materie prevazute de Legea
nr. 220[° ] [...] si de Decretul-lege nr. 98 din 6 iulie 2011, transformat in lege, cu modificari,
prin Legea nr. 111 din 15 iulie 2011;

b)  atribuirea de concesiuni, cu termen de expirare la 30 iunie 2016, pentru colectarea, exclusiv
intr-o retea fizicd, de pariuri privind evenimente sportive, inclusiv hipice, si evenimente de alta
naturd de la agentii pand la un numir maxim de 2000, avand ca activitate exclusiva
comercializarea produselor de jocuri publice, fira nicio restrictie privind distantele minime
dintre aceste agentii sau in raport cu alte puncte de colectare, deja active, a unor pariuri
identice;

c)  prevederea, ca parte componentd a pretului, a unei valori de baza a contractului de 11000 de
euro pentru fiecare agentie;

d) incheierea unui contract de concesiune cu un continut care sa fie conform cu orice alt principiu
rezultat din Hotararea Curtii de Justitie a Uniunii Europene din 16 februarie 2012 citatd anterior,
precum si cu dispozitiile nationale compatibile in vigoare in sectorul jocurilor publice;

e)  posibilitatea de a gestiona agentiile in orice comund sau provincie, fara limite numerice pe baza
teritoriala si fara conditii favorabile in raport cu concesionarii deja autorizati sa colecteze pariuri
identice sau care pot, in orice caz, sa se dovedeasca a fi favorabile pentru acestia din urma;

f) constituirea de garantii coerente cu dispozitiile articolului 24 din Decretul-lege nr. 98 din 6 iulie
2011, transformat in lege, cu modificéri, prin Legea nr. 111 din 15 iulie 2011.

9 — Lege privind constituirea bugetului anual si plurianual al statului (Legea stabilitatii din 2011) [legge n. 220 — Disposizioni per la formazione
del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2011)] din 13 decembrie 2010 (supliment ordinar la GURI nr. 297 din
21 decembrie 2010, denumit in continuare ,Legea nr. 220”).
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9 nonies. Concesionarii selectati pentru colectarea pariurilor mentionate la alineatul 9 octies, al caror
contract expird la 30 iunie 2012, isi continud activitatea de colectare pana la data incheierii
contractelor de concesiune atribuite in conformitate cu alineatul citat anterior. Se abroga articolul 24
alineatele 37 si 38 din Decretul-lege nr. 98 din 6 iulie 2011, transformat in lege, cu modificari, prin
Legea nr. 111 din 15 ijulie 2011, articolul 1 alineatul 287 litera e) din Legea nr. 311 din 30 decembrie
2004, precum si articolul 38 alineatul 4 litera e) din [Decretul-lege nr. 223 din 4 iulie 2006 privind
adoptarea unor dispozitii urgente pentru relansarea economicd si sociald, pentru controlul si
rationalizarea cheltuielilor publice, precum si interventii in domeniul incasarilor fiscale si al combaterii
fraudei fiscale], transformat in lege, cu modificari, prin Legea nr. 248 din 4 august 2006.”

10. Dispozitiile sus-mentionate au ca efect atribuirea de licente cu o duratd de 40 de luni, in timp ce
concesiunile acordate anterior aveau o durata cuprinsa intre 9 si 12 ani.

11. Potrivit articolului 1 alineatul 77 din Legea nr. 220, cu modificérile ulterioare:

»Pentru a asigura un echilibru corect intre interesele publice si cele private in cadrul organizarii si
gestiondrii jocurilor publice, tindnd seama de monopolul statului in materie de jocuri [...], precum si de
principiile, inclusiv ale Uniunii Europene, in materie de selectie concurentiald, care se aplica in acest
sector, si contribuind de asemenea la consolidarea bazelor unei mai bune eficiente si eficacitati a
actiunii de combatere a raspandirii jocului neregulamentar sau nelegal in Italia, a protectiei
consumatorilor, in special a minorilor, a ordinii publice, a combaterii participarii minorilor la pariuri
si infiltrarii crimei organizate in sectorul jocurilor [...], Ministerul Economiei si Finantelor —
Administratia Autonoma a Monopolurilor de Stat procedeaza fara intarziere la actualizarea
modelului-tip de conventie care confera accesul la concesiunile pentru exercitarea si colectarea
jocurilor publice, altfel decat la distanta sau, in orice caz, prin intermediul unei retele fizice.”

12. Articolul 1 alineatul 78 litera b) punctul 26 din Legea nr. 220 precizeaza:

»prevederea cesiunii cu titlu gratuit sau a devolutiunii retelei infrastructurii de gestionare si de
colectare a jocurilor citre Administratia Autonoma a Monopolurilor de Stat la data expirarii duratei
concesiunii, exclusiv la cererea prealabila a acesteia din urmd, comunicata cu cel putin sase luni
inainte de expirarea mentionatd sau comunicata cu ocazia deciziei de revocare sau de decadere a
concesiunii.”

13. Dispozitiile cuprinse in cererea de ofertd referitoare la cauzele de revocare a concesiunii si de
decidere din concesiune sunt previzute de proiectul de contract privind raportul de concesiune
pentru exercitarea jocurilor publice (denumit in continuare ,proiectul de contract”), in conformitate cu
articolul 10 alineatul 9 octies din Decretul-lege din 2012.

14. Dispozitiile mentionate, cuprinse la articolul 23 alineatul 2 literele a), e) si k) din proiectul de
contract, privesc in special cazurile de sesizare a instantei pentru incalciri pe care Administratia
Autonoma a Monopolurilor de Stat le considera incompatibile cu fiabilitatea, cu profesionalismul si cu
calitatea morald necesard a concesionarului; cazurile de organizare, de exercitare si de colectare de
jocuri publice potrivit unor modalitati si tehnici diferite de cele prevazute de dispozitiile legislative,
administrative si contractuale in vigoare si cazurile de incalcare, constatata de organele competente, a
reglementarii in materia combaterii pariurilor si a jocurilor de noroc.

15. Articolul 25 din proiectul de contract, dispozitia in discutie in prezenta cauza, prevede:

sL...] La cererea expresi a ADM si pentru perioada definitivi prevazutd in cererea respectivi,
concesionarul se obligd sa cedeze cu titlu gratuit, la incetarea activititii pentru motivul expirarii
duratei concesiunii sau prin efectul unor decizii de decadere sau de revocare, in favoarea ADM sau a
altui concesionar ales de ADM in urma unei proceduri de cerere de ofertd, folosinta bunurilor
materiale si nemateriale detinute in proprietate si care constituie reteaua de gestionare a colectarii
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pariurilor, libere de drepturi si de pretentii ale tertilor, conform modalitatilor prevazute la alineatele
urmatoare. 2. Bunurile care fac obiectul cesiunii sunt indicate in inventar si in modificarile ulterioare
ale acestuia, potrivit dispozitiilor articolului 5 alineatul 1 litera e). 3. Operatiunile de cesionare — care
vor avea loc potrivit unei proceduri contradictorii intre ADM si concesionar si care vor include
intocmirea unor procese-verbale in acest scop — vor incepe in cursul semestrului anterior expirarii
contractului, cu respectarea cerintei de a nu se compromite, nici macar in aceasta perioada,
functionarea sistemului, din moment ce bunurile vor trebui sa fie transferate citre ADM in conditii
care sa permitd garantarea continuitatii functiondrii retelei electronice. Costurile eventualului transfer
fizic al echipamentelor, al instalatiilor si al altor parti componente ale retelei electronice sunt in
sarcina concesionarului [...].”

II — Situatia de fapt din litigiul principal, intrebarea preliminara si procedura in fata Curtii

16. La 5 iunie 2014, in urma unui control efectuat de o echipa a Garzii financiare (Compagnia Guardia
di Finanza) din Frosinone (Italia) la sediile unui centru de transmitere de date, administrat de doamna
Laezza si legat contractual de Stanleybet Malta Ltd, o societate maltezd, autoritatile mentionate au
constatat ca activitatea de colectare a pariurilor se desfisura in cadrul acestora fard autorizatie in
sensul articolului 88 din Decretul regal nr. 773 din 18 iunie 1931 privind aprobarea textului unic al
legilor in materie de siguranta publica, astfel cum a fost modificat prin articolul 37 alineatul 4 din
Legea nr. 338 din 23 decembrie 2000.

17. Prin decizia din 10 iunie 2014, judecdtorul pentru anchete preliminare al Tribunale di Cassino
(Tribunalul din Cassino) a dispus impotriva doamnei Laezza punerea sub sechestru asiguritor a
bunurilor utilizate pentru activitatea de colectare de pariuri.

18. In fata instantei de trimitere, la 7 si la 15 noiembrie 2013, doamna Laezza a formulat o cerere
avand ca obiect anularea deciziei de punere sub sechestru. In plus, la fel ca societitile la care este
afiliat centrul de transmitere de date pe care reclamanta il administreaza, in cauza in care s-a
pronuntat Hotararea Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25),
aceasta a solicitat anularea ultimei proceduri de cerere de ofertd pentru concesiunile de jocuri de
noroc in Italia, invocand caracterul discriminatoriu al acesteia, si a solicitat organizarea unei noi
proceduri de cerere de oferta.

19. Instanta de trimitere aratd ca Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a adresat deja Curtii doua
intrebari preliminare similare in cauza in care s-a pronuntat Hotdrarea Stanley International Betting si
Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25), dar considera ca obiectul celor doud intrebari, in special
durata redusd a noilor concesiuni in raport cu vechile concesiuni, nu este problematica in sine in
lumina dreptului Uniunii.

20. Aceasta instantd aminteste insa continutul articolului 25 din proiectul de contract care trebuie sa
fie semnat de titularii noilor concesiuni, care priveste obligatia de cesiune cu titlu gratuit a folosintei
bunurilor materiale si nemateriale detinute in proprietate si care constituie reteaua de gestionare a
colectarii jocurilor de noroc la incetarea activitatii pentru motivul expirarii duratei concesiunii sau
prin efectul unor decizii de deciddere sau de revocare.

21. Potrivit instantei mentionate, desi aceasta dispozitie, fara precedent in Italia, ar putea eventual sa
raspunda unei logici de sanctionare in ipoteza decaderii din concesiune si/sau a revocarii concesiunii,
ea pare deosebit de dezavantajoasa in cazurile in care cesiunea cu titlu gratuit este pur si simplu
legata de aspectul temporal al expirarii duratei limitd a concesiunii. La aceasta s-ar adduga obligatia
surprinzitoare a concesionarului de a suporta toate costurile acestei cesiuni cu titlu gratuit.

22. Instanta de trimitere considera ca o astfel de diferentd de tratament intre vechii si noii concesionari
nu pare sd constituie o cerinta imperativa de interes public.
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23. In aceste conditii, Tribunale di Frosinone (Tribunalul din Frosinone) a hotarat sia suspende
judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»Articolul 49 [TFUE] si urmatoarele, precum si articolul 56 [TFUE] si urmatoarele, astfel cum au fost
completate, printre altele, in lumina principiilor cuprinse in Hotéarédrea [Costa si Cifone (C-72/10
si C-77/10, EU:C:2012:80)], trebuie interpretate in sensul cd se opun unei dispozitii nationale care
prevede obligatia de cesionare cu titlu gratuit a folosintei bunurilor materiale si nemateriale care sunt
detinute in proprietate si care constituie reteaua de gestionare a colectdrii pariurilor la incetarea
activitatii pentru motivul expirarii duratei concesiunii sau prin efectul unor decizii de decadere sau de
revocare?”

24. Au depus observatii scrise doamna Laezza, guvernele italian si belgian, precum si Comisia
Europeana.

25. La 17 septembrie 2015 a avut loc o sedinta, la care au participat toti intervenientii mentionati.

III — Analiza

26. Prin intermediul intrebarii preliminare adresate, instanta de trimitere solicita, in esenta, sa se
stabileascd compatibilitatea cu articolele 49 TFUE si 56 TFUE a unei dispozitii conventionale impuse
pe baza legislatiei italiene care reglementeaza sistemul de concesiuni si de autorizatii in sectorul
pariurilor sportive. Aceastd dispozitie i-ar obliga pe noii concesionari, la incheierea naturala a
concesiunii sau in caz de decadere sau de revocare anticipatd a acesteia, si cedeze cu titlu gratuit
autoritatii concedente sau unui alt concesionar desemnat de aceasta folosinta bunurilor materiale si
nemateriale detinute in proprietate si care constituie reteaua de gestionare si de colectare a pariurilor.

27. De la bun inceput, dorim séa subliniem c& prezenta trimitere preliminara nu poate fi analizatd in
sensul cd urmireste sa conteste noul sistem de concesiuni instituit in Italia in anul 2012 in sectorul
jocurilor de noroc in ansamblul sau.

28. Aici este in discutie numai masura constand in obligarea concesionarului si cesioneze cu titlu
gratuit folosinta unei serii de echipamente necesare indeplinirii serviciului care face obiectul
concesiunii in cazul incetarii activitétii in conditiile enuntate in anexa la contractul de concesiune. Cu
alte cuvinte, prezenta procedurd nu priveste reorganizarea sistemului de concesiuni printr-o aliniere
temporald a termenelor de expirare, instituit prin Decretul-lege din 2012, examinat de Curte in cauza
in care s-a pronuntat Hotararea Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13,
EU:C:2015:25), ci priveste o masurd distincta, cuprinsd in proiectul contractului care trebuie incheiat
cu adjudecatarii concesiunilor in vederea reglementérii exercitarii activitatii acestora .

29. In orice caz, in acea hotarare, Curtea a ficut mai multe precizari utile cu privire la sistemul instituit
in Italia ca urmare a intrérii in vigoare a Decretului-lege din 2012 in sectorul jocurilor de noroc.

30. Astfel, Curtea a apreciat cd articolele 49 TFUE si 56 TFUE, precum si principiile egalitatii de
tratament si efectivititii trebuie interpretate in sensul cd nu se opun unei legislatii nationale care
prevede organizarea unei noi proceduri de cerere de oferta pentru acordarea de concesiuni cu o
durata mai mica decat cea a concesiunilor atribuite anterior, ca urmare a unei reorganizari a
sistemului printr-o aliniere temporald a termenelor de expirare a concesiunilor .

10 — Considerdm ci aceastd precizare este cu atdt mai importantd cu cit, intr-o serie de cauze pendinte in fata Curtii, intrebérile adresate de
instanta de trimitere se refera tot la sistemul de concesiuni instituit prin Decretul-lege din 2012 [a se vedea trimiterile preliminare provenite
de la Corte suprema di cassazione (Curtea de Casatie) in cauzele Tomassi (C-210/14), Di Adamo (C-211/14), De Ciantis (C-212/14), Biolzi
(C-213/14) si Proia (C-214/14)].

11 — A se vedea Hotéréarea Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, punctul 55).
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31. Trebuie retinut ca, pentru a ajunge la o asemenea concluzie, Curtea a amintit cd autorititile
nationale beneficiazd de o largad putere de apreciere pentru a determina cerintele pe care le implicé
protectia consumatorilor si a ordinii sociale si, att timp céat conditiile stabilite prin jurisprudenta Curtii
sunt, pe de altd parte, respectate, este de competenta fiecirui stat membru si aprecieze daci, in
contextul scopurilor legitime pe care le urmareste, este necesar sa interzica in totalitate sau in parte
ori numai sd restrangd activitatile legate de jocuri si de pariuri si sa prevada in acest scop modalitati
de control mai mult sau mai putin stricte.

32. Curtea a mai aratat, in acest context specific, ca reorganizarea sistemului concesiunilor printr-o
aliniere temporald a termenelor de expirare poate si contribuie, prin prevederea unei durate mai
scurte a noilor concesiuni decit cea a concesiunilor acordate anterior, la urmadrirea coerenta a
obiectivelor legitime privind reducerea ocaziilor de joc sau combaterea infractionalitatii legate de
aceste jocuri si poate indeplini in egald médsura cerintele de proportionalitate previzute .

33. Cauza mentionata confirma astfel jurisprudenta Curtii potrivit céreia, in anumite imprejurari, un
sistem de concesiuni poate sa constituie un mecanism eficace care s permita controlarea operatorilor
activi din sectorul jocurilor de noroc, in vederea prevenirii exploatarii acestor activititi in scopuri
infractionale sau frauduloase .

34. In spetd, inainte de a aborda fondul intrebarii adresate, am dori sa spunem cateva cuvinte cu
privire la competenta Curtii si la admisibilitatea intrebarii preliminare.

A — Cu privire la competenta Curtii si la admisibilitatea intrebarii preliminare

35. In ceea ce priveste, in primul rand, competenta Curtii de a se pronunta asupra prezentei cauze,
limitdndu-ne la o primd interpretare a deciziei de trimitere, se observa ca toate aspectele procedurii
penale pendinte la instanta de trimitere par a fi limitate la Italia.

36. Or, trebuie amintit ca o reglementare nationald precum cea in discutie in litigiul principal, care este
aplicabila fara deosebire resortisantilor italieni si resortisantilor celorlalte state membre, nu poate intra,
in general, sub incidenta dispozitiilor referitoare la libertatile fundamentale garantate de Tratatul FUE
decat in masura in care aceasta se aplica unor situatii care au legatura cu schimburile comerciale
dintre statele membre ",

37. In aceastd privints, decizia de trimitere omite si precizeze daci operatorul (sau organizatorul
pariurilor), de care reclamanta in procedura principala este probabil legata prin raporturi contractuale,
este stabilit in Italia sau intr-un alt stat membru.

38. In pofida acestei lacune, Curtea poate, in opinia noastra, tinind seama in special de referirea la
contextul in care se incadra Hotédrarea Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13,
EU:C:2015:25), sa se declare competentd in spetd, prezenta unui element transfrontalier si, in
consecintd, a unei legituri cu dreptul Uniunii neputind fi exclusa a priori. Astfel, se pare cé instanta
de trimitere a plecat de la ipoteza cd reclamanta din litigiul principal este legata de un operator
dintr-un alt stat membru, care nu este titularul unei autorizatii, intrucat acesta a fost exclus in mod
nelegal de la procedura de cerere de oferta lansata in anul 2012.

12 — A se vedea Hotirérea Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, punctele 52 si 53).
13 — A se vedea Hotararea Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctul 57).
14 — A se vedea de exemplu Hotédrarea Garkalns (C-470/11, EU:C:2012:505, punctul 21 si jurisprudenta citata).
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39. In al doilea rand, chiar daca niciunul dintre intervenienti nu a formulat rezerve reale cu privire la
admisibilitatea intrebarii preliminare, consideraim ca informatiile furnizate de instanta de trimitere
sunt, din multe puncte de vedere, lacunare si s-ar putea considera, intr-o anumitd maisurd, cd nu
indeplinesc cerintele amintite in mod constant de Curte.

40. In special, consideram ca decizia de trimitere nu precizeazi, asa cum impune jurisprudenta
consacratd a Curtii, motivele exacte care au determinat instanta nationald si ridice problema
interpretarii dreptului Uniunii si sd considere necesar si adreseze Curtii o intrebare preliminara in
legatura cu obligatia de cesionare cu titlu gratuit impusa noilor concesionari prevazuta de masura in
litigiu. Or, este indispensabil ca instanta nationald sa furnizeze, printre altele, un minimum de
explicatii cu privire la motivele care au stat la baza alegerii prevederilor din dreptul Uniunii a caror
interpretare o solicita si cu privire la legatura pe care o stabileste intre aceste prevederi si legislatia
nationala aplicabila .

41. In spet3, nu este usor si se stabileascd motivele pentru care misura in litigiu, si anume obligatia de
cesionare cu titlu gratuit a folosintei bunurilor care constituie reteaua de jocuri la expirarea
contractului de concesiune, este contestata in mod direct in litigiul principal. Astfel, consideram ca
punerea sub sechestru asigurdtor a unor bunuri utilizate de reclamanta din litigiul principal pentru
activitatea de colectare a pariurilor, care este tocmai aspectul in discutie in procedura penald
principald, nu are legatura cu punerea in aplicare a masurii mentionate.

42. In sens mai larg, consideraim ci rimane o problemi serioasi utilitatea pe care o are in cauza
principala contestarea clauzei prin care se impune, la expirarea contractului de concesiune, cesiunea
cu titlu gratuit a folosintei anumitor bunuri necesare pentru desfasurarea activitatii de colectare a
pariurilor.

43. Astfel cum vom examina in continuare in prezentele concluzii, si spre deosebire de situatiile in
discutie in cauzele in care s-au pronuntat Hotérérile Costa si Cifone' si Stanley International Betting
si Stanleybet Malta', reorganizarea sistemului prin intermediul unei noi proceduri de cerere de
ofertd — in spetd cea pusd in aplicare ca urmare a interventiei legiuitorului prin Decretul-lege din
2012 — nu este nicidecum contestati in ansamblul siu. In acest context, revine exclusiv instantei
nationale sarcina sa verifice dacd, tindnd seama de normele de drept national aplicabile, masura in
litigiu poate avea efectiv o influenta asupra situatiei penale a doamnei Laezza.

44. In consecintd, intrebarea preliminara pare, asadar, intemeiata pe reprezentari factuale pentru care
nu se regaseste o sustinere directd in dosarul cauzei principale.

45. In asemenea conditii, respectarea conditiilor de formi ale deciziei de trimitere ar putea fi serios
contestatd, iar intrebarea preliminard ar putea fi, din aceastd cauzd, consideratd inadmisibila. Desi este
exclusiv de competenta instantei nationale si aprecieze, ludnd in considerare particularitatile cauzei,
necesitatea unei decizii preliminare pentru a fi in méasurd s pronunte propria hotédréare, pertinenta
intrebarilor pe care le adreseaza Curtii, precum si stadiul procedurii in care este necesar sa se
adreseze aceste intrebiri'®, mai trebuie ca Curtea si dispund de elementele de fapt sau de drept
necesare pentru a raspunde in mod util la intrebirile care ii sunt adresate *’.

15 — A se vedea in special Hotdrérea Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctul 34 si jurisprudenta citatd).
16 — C-72/10 si C-77/10, EU:C:2012:80.
17 — C-463/13, EU:C:2015:25.

18 — A se vedea in acest sens in special Hotararile Enderby (C-127/92, EU:C:1993:859, punctul 10), Schmelz (C-97/09, EU:C:2010:632,
punctul 28), precum si Gauweiler si altii (C-62/14, EU:C:2015:400, punctul 15).

19 — A se vedea in special Hotérérea Les Vergers du Vieux Tauves (C-48/07, EU:C:2008:758, punctul 17).
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46. Cu toate acestea, Curtea ar putea si considere, printr-o interpretare foarte generoasa fatd de
instanta de trimitere si intemeindu-se pe informatiile care decurg din precedentele jurisprudentiale la
care aceasta din urma a facut referire in mod expres, ca intrebarea care se pune in spetd este aceea
daca un stat membru care urmareste sa remedieze excluderi nelegale care au avut loc anterior prin
lansarea unei noi proceduri de cerere de oferta impune in acest context cerinte care confera un
avantaj suplimentar operatorilor existenti sau care fac excesiv de dificila exercitarea drepturilor
operatorilor exclusi in mod nelegal. Prin urmare, indoielile instantei de trimitere se intemeiazd pe
ipoteza cd nu se poate reprosa doamnei Laezza, in scopul aplicarii unei sanctiuni penale, cad nu este
titularul unei concesiuni — si, prin urmare, al unei autorizatii din partea politiei — in cadrul unei
proceduri de cerere de ofertd organizate potrivit unor norme si in conditii contrare dreptului Uniunii.

B — Cu privire la fond
47. Reiese din observatiile prezentate Curtii cd, pe scurt, se confrunta doua puncte de vedere.

48. Potrivit primului dintre aceste puncte de vedere, aparat de doamna Laezza si, intr-o masurd mai
putin categorica, de Comisie, mdsura in litigiu nu ar fi compatibila cu articolele 49 TFUE si 56 TFUE,
intrucat aceasta presupune restrictii care nu pot fi considerate justificate prin obiectivul urmarit, si
anume cel de a asigura continuitatea serviciului de colectare de pariuri, directiondnd in acelasi timp
activititile de jocuri de noroc in circuite controlabile in vederea prevenirii exploatarii lor in scopuri
infractionale sau frauduloase. Aceastd masura nu poate fi, in orice caz, proportionala.

49. Potrivit celui de al doilea, la care adera guvernele italian si belgian, aceastd reglementare ar fi pe
deplin compatibild cu dispozitiile tratatului, citite in lumina principiilor egalitatii de tratament si
efectivititii. Guvernele interveniente subliniaza astfel cd mésura in litigiu, in primul rand, nu este
discriminatorie (intrucat aceasta este aplicabila, printre altele, fira deosebire intreprinderilor care au
participat la procedura de cerere de ofertad lansatd in 2012), in al doilea rand, este justificata pentru un
motiv imperativ de interes general si, in al treilea rand, este proportionala cu obiectivul urmarit.

50. S-a stabilit, de la Hotararea Schindler®, ci, tindnd seama de diferentele considerabile de ordin
moral, religios si cultural existente intre state membre, domeniul jocurilor de noroc a ramas
nearmonizat la nivel european, iar statele membre beneficiazd, ca urmare a acestui fapt, de o larga
putere de apreciere in ceea ce priveste alegerea nivelului de protejare a jucatorilor si, in consecintd, a
consumatorilor pe care il considerda cel mai adecvat. Restrictiile pe care le impun trebuie sa
indeplineascd insa conditiile care reies din jurisprudenta Curtii in ceea ce priveste justificarea lor prin
ratiuni de interes general si proportionalitatea lor*'.

51. In conformitate cu grila de analiza retinutd in general in materie, este necesar sa se examineze in
trei etape problematica supusé atentiei noastre.

52. In primul rand, trebuie si se verifice daci dispozitia in litigiu constituie o restrictie privind
libertétile consacrate prin articolele 49 TFUE si 56 TFUE si, daca este cazul, daca aceastd restrictie este
discriminatorie.

53. In al doilea rand, trebuie si se aprecieze daci motivele invocate de autorititile nationale pentru a
justifica aceastd obligatie de cesiune cu titlu gratuit pot, in general, sa justifice o asemenea restrictie.

54. In al treilea rand, trebuie si se determine dacd o masura precum cea vizata in spetd poate fi
considerata necesara si proportionala in raport cu obiectivele urmarite.

20 — C-275/92, EU:C:1994:119.

21 — A se vedea in acest sens in special Hotararea Liga Portuguesa de Futebol Profissional si Bwin International (C-42/07, EU:C:2009:519,
punctele 57-59 si jurisprudenta citata).
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55. Desi consideram cd primele doua etape ale analizei nu ridica dificultati speciale, apreciem ca
abordarea celei de a treia este mai delicatd, tindnd seama de lipsa de informatii cu privire la conditiile
si la modalitatile referitoare la masura in litigiu.

1. Cu privire la existenta unei posibile restrictii in sensul articolelor 49 TFUE si 56 TFUE si a unei
discrimindri in aceastd privintd*

a) Identificarea unei restrictii

56. Notiunea de restrictie priveste masurile adoptate de un stat membru care, chiar dacd sunt
aplicabile fara distinctie, afecteazd accesul pe piatd al intreprinderilor din alte state membre si
impiedicd astfel comertul in cadrul Uniunii®.

57. Se constata ca jurisprudenta retine o definitie foarte largd a ceea ce ar putea constitui o ,restrictie”.

58. In sectorul jocurilor de noroc, au fost considerate restrictii privind libertatea de stabilire si/sau
libera prestare a serviciilor mésurile adoptate de statele membre care au ca efect sd interzica sau, in
orice caz, sa limiteze in grade diferite dreptul de a organiza si de a propune jocuri pe teritoriul statelor
membre. In ceea ce priveste in mod special sistemul italian de monopoluri de stat si de concesiuni care
reglementeaza atribuirea de licente pentru exercitarea activitatilor in sectorul jocurilor de noroc,
Curtea a statuat, cu diferite ocazii, ci acesta cuprindea asemenea restrictii**.

59. In opinia noastrd, trebuie sa se concluzioneze in acelasi sens in ceea ce priveste masurile care
impun anumite conditii intreprinderilor ce doresc sa participe la procedurile de cerere de oferta
organizate in vederea obtinerii unei concesiuni.

60. Apreciem ca acesta este cazul masurii in litigiu, si anume obligatia conventionald de cesiune cu
titlu gratuit impusa prin articolul 25 din proiectul de contract aplicabil concesiunilor acordate in urma
procedurii de cerere de oferta lansate in anul 2012.

61. Astfel, o asemenea masurd pare dezavantajoasd pentru operatorii economici care doresc si
desfasoare activitatea de colectare de pariuri.

62. Se constata intr-adevar ca obligatia de cesiune cu titlu gratuit a folosintei echipamentelor utilizate
pentru colectarea de pariuri in caz de incetare a activititii, inclusiv in cazul simplei expirdri a
concesiunii, poate fi de naturd sd faca mai putin atractivd exercitarea acestei activititi economice.
Riscul ca o intreprindere si fie obligata sd cedeze, fara contraprestatie financiara, folosinta unor
bunuri aflate in posesia sa, impiedicind-o astfel sa isi rentabilizeze investitia, este de natura si faca
mai putin atractiva participarea ei la procedura de cerere de oferta din anul 2012, chiar sia o
descurajeze si participe la o asemenea procedura de cerere de ofertd, in vederea acordirii unei
concesiuni.

63. Obligatia in litigiu, de cesiune cu titlu gratuit, apare ca fiind cu atat mai constrangatoare si mai
disuasiva (restrictivd) cu cat ea poate fi insotita, asa cum reiese din indicatiile prevazute la articolul 25
din proiectul de contract, de obligatii suplimentare, precum obligatia eventuald de a livra
echipamentele vizate libere de drepturi si de pretentii ale tertilor, obligatia de a suporta costurile

22 — Problema va fi examinata in spetd fara a opera o distinctie intre, pe de o parte, libertatea de stabilire si, pe de altd parte, libera prestare a
serviciilor.

23 — A se vedea in acest sens Hotararile SOA Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, punctul 45 si jurisprudenta citatd) si Grupo
Itevelesa si altii (C-168/14, EU:C:2015:685, punctul 67).

24 — A se vedea in special Hotararile Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctul 42 si jurisprudenta citat), Biasci
si altii (C-660/11 si C-8/12, EU:C:2013:550, punctul 21), precum si Costa si Cifone (C-72/10 si C-77/10, EU:C:2012:80, punctele 69 si 70).
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transferului fizic al echipamentelor, precum si eventualele cheltuieli generate de necesitatea de a
transfera bunurile in discutie ,in conditii care sa permitd garantarea continuitatii functionarii retelei
electronice”. De asemenea, obligatiile ,de a furniza [autoritatii interesate] toate datele si informatiile
utile pentru a facilita transferul gestiunii’, de a ,include, in contractele care trebuie incheiate cu
furnizorii sdi, o clauza care sa prevada in favoarea [ADM] posibilitatea subrogarii si/sau a reinnoirii
contractelor la expirarea lor” (cu suportarea contraprestatiilor eventual necesare pentru a garanta
acceptarea acestei clauze) si, in sfarsit, de a ,rezilia, la solicitarea [ADM], orice raport de subordonare
si de colaborare stabilit pentru punerea in aplicare a concesiunii’, obligatii prevdzute in mod expres la
alineatele 4-6 ale articolului 25 din proiectul de contract, intdresc natura deosebit de restrictivd a
masurii in litigiu.

64. In concluzie, misura in litigiu, care impune participantilor la procedura de cerere de oferti din
anul 2012 o serie de obligatii de naturd si genereze in sarcina lor consecinte economice care nu sunt
neglijabile, este de natura sa le influenteze decizia de a participa sau de a nu participa la procedura de
cerere de ofertd mentionatd si, prin urmare, poate sia constituie o restrictie privind libertatea de
stabilire si libera prestare a serviciilor.

b) Cu privire la existenta unei restrictii impuse in mod discriminatoriu

65. Inainte de a aborda problema justificirilor prezentate in sustinerea dispozitiei in litigiu, trebuie si
se stabileasca pe scurt daca restrictiile in litigiu au fost impuse in mod discriminatoriu. Astfel, numai
restrictiile care sunt aplicabile fara discriminare pe motiv de nationalitate pot fi justificate de motive
imperative de interes general *.

66. In speta, consideram ca rezulta din elementele prezentate Curtii ci masura in litigiu se impune
tuturor operatorilor care doresc sa participe la procedura de cerere de oferta lansatd in anul 2012, iar
aceasta indiferent de locul lor de stabilire.

67. Presupunand chiar ca trebuie sa se considere, asa cum sugereazd doamna Laezza, sustinutd cu
privire la acest aspect de instanta de trimitere, cd masura in litigiu este aplicabila in realitate numai
noilor candidati concesionari, aspect care trebuie verificat de instanta nationald, aceasta masurd nu
pare sd contind vreo discriminare cu privire la operatorii care nu sunt stabiliti pe teritoriul italian.
Astfel, chiar si in aceasta situatie, masura in litigiu ar trebui, in opinia noastrd, sa fie consideratd
aplicabila fara deosebire candidatilor la procedura de cerere de oferta organizata in anul 2012.

2. Cu privire la justificarea restrictiei in litigiu

68. Potrivit unei jurisprudente constante, restrictiile privind activitatile de jocuri de noroc pot fi
justificate prin motive imperative de interes general, cum ar fi protectia consumatorilor si prevenirea
fraudei si a incitarii cetitenilor la o cheltuiald excesivd legatd de joc®. In ceea ce priveste
reglementarea italiana privind jocurile de noroc, Curtea a constatat deja cd obiectivul referitor la
combaterea infractionalitatii legate de jocurile de noroc este de natura si justifice restrictiile privind
libertitile fundamentale care decurg din aceastd reglementare”.

69. In spets, trebuie si se arate ci articolul 25 din proiectul de contract cuprinde putine indicatii cu
privire la obiectivele care ar fi urmadrite prin adoptarea mdsurii in litigiu, acesta limitandu-se sa
mentioneze ca ,bunurile vor trebui transferate [...] in conditii care sd permitd garantarea continuitatii
functionarii retelei electronice”.

25 — A se vedea in acest sens Hotdrarea Grupo Itevelesa si altii (C-168/14, EU:C:2015:685, punctul 72 si jurisprudenta citatd).
26 — Hotararea Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25, punctul 48 si jurisprudenta citata).
27 — A se vedea Hotérarea Biasci si altii (C-660/11 si C-8/12, EU:C:2013:550, punctul 23).
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70. Desi instanta de trimitere a emis ideea cd aceastd masurda raspundea probabil unei ,logici de
sanctionare” fiara precedent, guvernul italian a precizat ca, din punctul sau de vedere, masura in
discutie era, asa cum ar rezulta din diferite indicatii cuprinse in articolul 25 din proiectul de contract
si in articolul 1 alineatul 77 din Legea nr. 220, justificata de necesitatea de a asigura continuitatea
serviciului de colectare autorizat in mod legal si de a combate astfel infractionalitatea si colectarea
nelegala prin impiedicarea unui operator care nu mai are autorizatiile necesare sa continue colectarea.
Instanta de trimitere subliniaza in acest context ca, dupa cum Curtea a statuat deja, jocurile de noroc
implica intr-adevéar riscuri deosebit de ridicate de infractionalitate si de fraudd, avdnd in vedere
importanta sumelor care pot fi colectate si a castigurilor pe care le pot oferi jucatorilor .

71. In opinia noastri, obiectivul continuititii serviciului, cu scopul final de a combate colectarea
nelegald de pariuri si infractionalitatea, poate, in mod global, sa reprezinte un motiv imperativ de
interes general de natura sd justifice o restrictie privind libertatea de stabilire si libera prestare a
serviciilor. Reiese cu claritate din jurisprudenta Curtii cd obiectivul combaterii infractionalitatii prin
controlarea operatorilor activi in acest sector si prin dirijarea activitatilor de jocuri de noroc in
circuitele astfel controlate este recunoscut ca fiind de naturd si justifice restrictii privind libertétile
fundamentale ™.

72. In definitiv, si dupa cum a mentionat guvernul italian, instituirea unui sistem de concesiune, al
cérui principiu a fost validat de Curte, presupune incheierea unor contracte de concesiune din care sa
rezulte angajamente reciproc obligatorii intre autoritatea concedentd si intreprinderea concesionara.

73. Intr-un asemenea context, si astfel cum se prevede in diferite sisteme nationale, cesiunea, cu titlu
gratuit, a anumitor bunuri determinate la expirarea contractului de concesiune este posibilda in unele
ipoteze.

74. Acesta este, cu titlu de exemplu, cazul bunurilor denumite ,returnabile”, cunoscut in dreptul
administrativ francez, in cazul concesiunilor de servicii publice. Trebuie sa se precizeze insa ca aceste
bunuri, care sunt apreciate drept indispensabile pentru executarea unui serviciu public, sunt
considerate drept proprietatea ab initio a administratiei si, prin urmare, ii revin acesteia in mod
gratuit, chiar dacd au fost finantate si realizate de delegatar. Trebuie subliniat de asemenea cé
insusirea de a fi bun returnabil poate si nu excludi o indemnizatie in ceea ce priveste partea
neamortizatd a bunului®.

75. De asemenea, este necesar sa se precizeze ca, desi aceasta cesiune ,gratuitd” se justifica pe deplin
economic in prezenta unor infrastructuri de anvergurd excesiv de costisitoare si care au un caracter
nefungibil si incesibil, ea este mai dificil de conceput in prezenta unor bunuri a céror achizitie sau
realizare nu prezinta dificultati speciale.

76. Presupunand totusi cad instanta de trimitere ar fi determinatd sa considere ca adevératul obiectiv
urmdrit de masura in litigiu nu este continuitatea serviciului si combaterea infractionalitétii, ci o
simplda maximizare a veniturilor statului, atunci, asa cum Curtea a statuat deja, numai obiectivul de a
maximiza veniturile la bugetul statului nu poate sd permitd o asemenea restrictie privind libera
prestare a serviciilor®. Astfel, este de competenta instantelor nationale s verifice daca reglementarile
statelor membre raspund cu adevarat obiectivelor susceptibile sa le justifice si, eventual, daca
restrictiile pe care le impun nu sunt disproportionate in raport cu aceste obiective®. In acest context,

28 — A se vedea Hotaréarea Costa si Cifone (C-72/10 si C-77/10, EU:C:2012:80, punctul 76 si jurisprudenta citata).
29 — Hotararea Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctele 48 si 49).

30 — Pentru o ilustrare recenta a normelor aplicabile acestor bunuri, a se vedea in special Hotirarea Conseil d’Etat (Assemblée) din 21 decembrie
2012, Commune de Douai, nr. 342788 (ECLLI:FR:CEASS:2012:342788.20121221).

31 — A se vedea in special Hotirarea Dickinger si Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, punctul 55).

32 — A se vedea Hotéréarile Gambelli si altii (C-243/01, EU:C:2003:597, punctul 75) si Placanica si altii (C-338/04, C-359/04 si C-360/04,
EU:C:2007:133 punctul 58).
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statului membru care intentioneaza si se prevaleze de un obiectiv de natura sa legitimeze obstacolul in
calea libertatii de a presta servicii ii revine obligatia de a furniza instantei sesizate pentru a se pronunta
asupra acestei probleme toate elementele de naturd sa ii permita sa se asigure cid mdsura respectiva
indeplineste cu adevirat cerintele ce decurg din principiul proportionalititii*.

77. In schimb, in ipoteza in care instanta de trimitere ar confirma motivele privind interesul legitim
invocate de guvernul italian, aceasta va mai trebui sd verifice si daca obligatia de cesiune cu titlu
gratuit in litigiu indeplineste conditiile de necesitate si de proportionalitate care decurg din
jurisprudenta Curtii.

3. Cu privire la caracterul proportional al masurii in raport cu obiectivul de interes general invocat

78. Trebuie subliniat ca decizia de trimitere oferd doar putine indicatii utile cu privire la conditiile de
instituire si de aplicare a masurii in litigiu. In special, nici conditiile la care este supusi cesiunea cu titlu
gratuit, nici natura competentei de a dispune o asemenea masura (discretionara sau nediscretionara)
nu sunt mentionate.

79. Astfel cum vom reveni in continuare asupra acestui aspect, informatiile mentionate sunt totusi
parametri relevanti si esentiali in examinarea caracterului proportional al masurii in cauza.

80. Aceastd cerintad are o importantd majora atunci cand se dezbat tocmai chestiuni de interpretare a
dreptului Uniunii in raport cu un domeniu, precum cel al jocurilor de noroc, in privinta céruia s-a
stabilit cd nu existd armonizare la scara europeana si ca statele membre continua sa beneficieze de o
largd putere de apreciere. Intr-un asemenea domeniu, autorititile nationale in general si instanta
nationald in special sunt cel mai bine plasate pentru a identifica scopurile legitime efectiv urmadrite si
mijloacele de a le realiza.

81. Putinele informatii furnizate cu privire la conditiile in care masura in litigiu este eventual impusa
concesionarului pun Curtea in imposibilitatea de a da un raspuns clar si, in consecintd, util la
intrebarea adresata.

82. In spets, instanta de trimitere s-a limitat si precizeze ci, desi obligatia cesiondrii cu titlu gratuit a
folosintei bunurilor prevazuta la articolul 25 din proiectul de contract nu pare nerezonabild in ipoteza
decaderii din concesiune si in cea a revocarii concesiunii, in schimb situatia nu pare a fi aceeasi in
ipoteza in care obligatia este legatd pur si simplu de expirarea duratei limita a concesiunii, iar nu de o
greseald sau de o neindeplinire a unei obligatii din partea concesionarului.

83. Pe de alta parte, decizia de trimitere nu contine nicio precizare cu privire la natura si la valoarea
bunurilor a céror folosinta trebuie, in temeiul masurii in litigiu, sa fie cedata gratuit.

84. Consideram ci aceste preciziri sunt totusi esentiale pentru a riaspunde la intrebarea adresati. In
lipsa unor informatii suficiente cu privire la situatia de fapt si de drept nationald, pe care trebuie si le
furnizeze instanta nationald, Curtea poate doar si formuleze consideratii de ordin general si sa recurgé
la presupuneri putin dezirabile.

85. In pofida lipsei unor astfel de precizari si amintit fiind c4, in orice caz, revine instantei nationale
sarcina de a se pronunta definitiv asupra necesititii si a proportionalititii masurii in litigiu,
consideram totusi oportun sa furnizdm instantei de trimitere, in masura in care se poate face acest
lucruy, indicatii cu privire la parametrii de care aceasta va trebui sa tind seama in analiza sa, daca va fi
cazul.

33 — A se vedea Hotdrarea Dickinger si Omer (C-347/09, EU:C:2011:582, punctul 54 si jurisprudenta citati).
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86. Vom aborda, intr-o prima etapa, problema caracterului adecvat al masurii in litigiu, pentru a
aborda, intr-o a doua etapd, problema proportionalitdtii acesteia.

87. In primul rénd, in ceea ce priveste aspectul daca masura in litigiu este adecvata pentru a garanta
realizarea obiectivului sau a obiectivelor invocate de statul membru (analiza caracterului adecvat), este
permis sd avem anumite indoieli.

88. Mai intai, desi nu pare sd poata fi exclus faptul cé cesionarea cu titlu gratuit, citre ADM sau catre
un alt concesionar, a folosintei bunurilor materiale si nemateriale care constituie reteaua de gestionare
a colectarii de pariuri, ar putea, in situatiile — probabil rare — de reziliere brutala a contractului de
concesiune prin decadere sau prin revocare, sa fie adecvata pentru a garanta continuitatea serviciului,
situatia nu pare si se prezinte neaparat astfel in ipoteza in care contractul de concesiune inceteaza in
mod natural.

89. Revenind la cauza principalg, reiese cu claritate din Decretul-lege din 2012 [a se vedea articolul 10
alineatul 9 octies litera b)] ca noile concesiuni se vor incheia la 30 iunie 2016. In aceste conditii, cerinta
de continuitate a activititii autorizate de colectare de pariuri, care pare si motiveze masura cesiunii
gratuite in litigiu, pare greu de inteles, intrucat data expirdrii concesiunii este o informatie perfect
cunoscutd de administratia nationala competenta.

90. Pe de altd parte, revine instantei de trimitere sarcina sa verifice ca obiectivul de continuitate a
functiondrii retelelor autorizate de jocuri trebuie urmarit in mod coerent si sistematic, in scopul ultim
de a canaliza cererea de jocuri spre circuite legale, presupunand ca urmarirea obiectivului mentionat ar
fi dovedita.

91. De asemenea, din dispozitia in litigiu reiese cd cesiunea cu titlu gratuit a folosintei bunurilor care
constituie reteaua de jocuri nu este impusd in mod sistematic, ci exclusiv ,[la] solicitarea expresd a
ADM?”, ceea ce, in lipsa unor preciziri furnizate in aceasta privintd, lasd sa planeze o indoiald cu
privire la conditiile exacte in care aceasta este impusa si, in consecinta, cu privire la caracterul adecvat
si transparent al masurii in litigiu.

92. In aceastd privints, guvernul italian a precizat, in observatiile sale scrise, ci masura in litigiu se
limiteaza sd atribuie o putere contractuald ADM, care nu ar fi nicidecum obligatd sé solicite cesiunea
gratuitd a folosintei bunurilor destinate gestionarii si retelei de jocuri si care nu ar putea, in orice caz,
si o exercite in mod arbitrar. Intrebat in aceastd privinti in sedints, guvernul italian a precizat ci nu
putea furniza mai multe precizéri cu privire la conditiile in care ADM a recurs la masura in litigiu,
aceasta din urma nefiind niciodata activata.

93. Si cu privire la acest aspect revine instantei de trimitere sarcina de a verifica dacd masura in litigiu
are, astfel cum sustine guvernul italian, vocatie sa se aplice numai in ipoteze extreme si in mod clar
limitate in vederea garantdrii urmaririi obiectivelor invocate de guvernul mentionat. De asemenea,
revine acesteia sarcina si verifice ca aceastd misurd este concret impusd in mod nediscriminatoriu,
obiectiv si transparent.

94. In al doilea rand, pentru cazul in care instanta nationald ar ajunge la concluzia ci obligatia de
cesiune cu titlu gratuit in litigiu contribuie la realizarea obiectivelor de interes general amintite de
guvernul italian si cd aceasta este impusa in mod nediscriminatoriu, obiectiv si transparent, instanta
nationald va trebui de asemenea sa verifice ca masura in litigiu nu depédseste ceea ce este necesar
pentru a atinge obiectivul mentionat.

95. Mai intdi, revine instantei nationale sarcina sa verifice ca pretinsul obiectiv de continuitate a
activitdtilor de colectare a pariurilor intre concesiunile acordate in anul 2012, in urma Decretului-lege
din 2012, si concesiunile care vor fi acordate in anul 2016 nu putea fi atins prin alte mecanisme, tinand
seama in special de expirarea cunoscutd a acestora din urmd, precum lansarea in timp util a unei noi
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cereri de ofertd — si, concomitent, atribuirea rapidd de noi concesiuni — sau, mult mai simplu,
reinnoirea concesiunilor deja atribuite, ceea ce pare o cale mai mult decat probabild*.

96. In continuare, va reveni instantei de trimitere sarcina de a incerca, in fiecare caz, sd tind seama de
valoarea bunurilor vizate de obligatia de cesiune cu titlu gratuit.

97. In cazul in care se concluzioneaza ci aceasta valoare, in special cea a echipamentelor informatice
destinate gestiondrii si colectarii pariurilor, este simbolica, avand in vedere in special suma de 11 000
de euro pe care ofertantii trebuie, in orice caz, sa o achite ca valoare de baza de piata in temeiul
articolului 10 alineatul 9 octies litera c) din Decretul-lege din 2012, se va putea atunci concluziona ca
masura in litigiu este proportionala.

98. In estimarea valorii bunurilor mentionate, faptul, mentionat de guvernul italian, ca acestea ar fi fost
in tot sau in parte ,amortizate” la expirarea concesiunii omite, in opinia noastrd, doud elemente
fundamentale. Primul este ca masura in litigiu este menita sa opereze nu numai la expirarea naturald al
concesiunii, ci si in cazul unei incetari fortate si anticipate a concesiunii. Al doilea este cd, presupunand
chiar céd s-ar considera ca bunurile care fac obiectul cesiunii cu titlu gratuit au fost amortizate, acest
lucru nu implicd nicidecum ca concesionarul vizat nu sufera un prejudiciu economic, intrucat este
privat de posibilitatea de a le ceda cu titlu oneros, in functie de valoarea de piatd a acestor bunuri.

99. Nu poate fi exclus nici ca o méisurd mai putin constrangitoare, precum o cesiune fortatd, dar cu
titlu oneros, sd poatd constitui o masura mai putin constrangatoare pe care autoritatile italiene ar fi in
mdsura sa o impuna pentru a asigura obiectivul afisat de a asigura continuitatea serviciului de colectare
a pariurilor.

100. Instanta de trimitere va trebui sd se pronunte cu privire la necesitatea si la proportionalitatea
masurii in discutie in cauza principala tinAnd seama de toti acesti parametri®.

IV — Concluzie

101. Avand in vedere ansamblul consideratiilor care preceda, propunem sia se raspunda la intrebarea
adresatd de instanta de trimitere dupa cum urmeaza:

»Articolul 49 TFUE si urmétoarele, precum si articolul 56 TFUE si urmétoarele trebuie interpretate in
sensul cd se pot opune unei clauze, cuprinsd intr-un proiect de contract de concesiune in temeiul
dreptului national aplicabil, care prevede obligatia unui concesionar de a ceda folosinta bunurilor
materiale si nemateriale detinute in proprietate care constituie reteaua de gestionare a colectarii
pariurilor la incetarea activitatii unui concesionar pentru motivul expirarii duratei limitd a concesiunii
sau prin efectul unor decizii de decadere sau de revocare.

Pentru a exclude posibilitatea ca aceasta sa fie situatia, revine printre altele instantei de trimitere
sarcina sa verifice cd aceasta obligatie de cesiune:

— este justificatd de motive de interes legitim, ceea ce implica o analiza detaliatd a motivelor invocate
in aceastd privintd de autoritatea publicd concedentd in sustinerea acestei masuri;

34 — In aceasta privinta, trebuie amintit ci concesiunile atribuite in anul 1999 (numite ,CONI”), care expirau la 30 iunie 2012, au fost prelungite,
pentru a garanta continuitatea activitatilor, pana in iulie 2013.

35 — Hotararea Digibet si Albers (C-156/13, EU:C:2014:1756, punctul 40 si jurisprudenta citata).
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— este de natura sd contribuie la realizarea obiectivului de interes general urmadrit, ceea ce necesita, in
cazul in care s-ar dovedi cd autoritatea publicd concedentd urmareste un obiectiv de continuitate a
functionarii retelelor autorizate de jocuri, ca instanta si verifice ca obiectivul mentionat este
urmarit in mod coerent si nediscriminatoriu, si

— este proportionala in raport cu obiectivul de interes general urmadrit, si anume cd nu este impusa in
mod arbitrar si nu depédseste ceea ce este necesar pentru realizarea acestui obiectiv. Analiza
proportionalitatii presupune printre altele o examinare a valorii comerciale a echipamentelor vizate
de cesiunea mentionata.”
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