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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera intai)

22 iunie 2017 *

»Lrimitere preliminara — Libera prestare a serviciilor — Restrictii — Conditii de acordare a unei
concesiuni pentru organizarea de jocuri de noroc online — Imposibilitate practica a operatorilor privati
stabiliti in alte state membre de a obtine o astfel de autorizatie”

In cauza C-49/16,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de Févarosi
Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birésag (Tribunalul Administrativ si pentru Litigii de Munca din
Budapesta, Ungaria), prin decizia din 9 decembrie 2015, primitd de Curte la 27 ianuarie 2016, in
procedura

Unibet (International) Ltd.

impotriva

Nemzeti Ad6- és Vamhivatal Kozponti Hivatala,

CURTEA (Camera intii),

compusd din doamna R. Silva de Lapuerta, presedinte de camers, si domnii E. Regan, J.-C. Bonichot,
C.G. Fernlund si S. Rodin (raportor), judecatori,

avocat general: domnul M. Szpunar,

grefier: domnul I. Illéssy, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 15 decembrie 2016,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Unibet International Ltd., de A. Jadi-Németh si de A. Kovacs, tigyvédek;

— pentru guvernul maghiar, de M. Z. Fehér, de G. Koos si de E. E. Sebestyén, in calitate de agenti;

— pentru guvernul belgian, de L. Van den Broeck si de M. Jacobs, in calitate de agenti, asistate de
P. Vlaemminck, de R. Verbeke si de J. Van den Bon, advocaten;

— pentru guvernul portughez, de L. Inez Fernandes, de M. Figueiredo si de A. Silva Coelho, in calitate
de agenti;

— pentru Comisia Europeana, de H. Tserepa-Lacombe si de L. Havas, in calitate de agenti,

* Limba de proceduri: maghiara.
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dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 5 aprilie 2017,

pronunta prezenta

Hotarare
Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea articolului 56 TFUE.

Aceasta cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre Unibet International Ltd. (denumita in
continuare ,Unibet”), o societate maltezd, pe de o parte, si Nemzeti Adé- és Vamhivatal Kozponti
Hivatala (Oficiul Central al Administratiei Nationale Fiscale si Vamale, Ungaria, denumit in continuare
»autoritatea fiscald maghiara”), pe de altd parte, in legiturd cu deciziile adoptate de aceastd autoritate
prin care se dispune inchiderea temporara a accesului la site-urile internet ale Unibet, accesibile sub
numele de domeniu hu.unibet.com si hul.unibet.com.

Cadrul juridic

Dreptul maghiar

Legislatia in vigoare la 25 iunie 2014

— Legea privind organizarea jocurilor de noroc

Articolul 1 din szerencsejaték szervezésérdl szolo 1991. évi XXXIV. torvény (Legea nr. XXXIV din 1991
privind organizarea jocurilor de noroc), astfel cum era in vigoare la 25 iunie 2014 (denumita in
continuare ,Legea privind organizarea jocurilor de noroc”), prevedea la alineatele (3)-(5):

»(3) Sunt considerate activitati de organizare a jocurilor de noroc in sensul articolului 1 alineatul (1)
litera i) din koncessziérdl sz6lé 1991. évi XVI. torvény (Legea nr. XVI din 1991 privind concesiunile,
denumitd in continuare «Legea privind concesiunile»)

[...]

e) organizarea de jocuri de noroc online,

[...]

(4) Activitatea de organizare a jocurilor de noroc care permite participarea prin intermediul
dispozitivelor sau al sistemelor de telecomunicatii de pe teritoriul Ungariei poate fi exercitata numai
in conformitate cu dispozitiile prezentei legi.

(5) Publicarea ofertelor de participare la jocurile de noroc organizate prin intermediul dispozitivelor
sau [al] sistemelor de telecomunicatii necesiti autorizarea de citre autoritatea fiscald a statului.
Institutiile financiare si furnizorii de servicii de telecomunicatii nu pot contribui la publicarea si la
acceptarea ofertelor de participare la jocurile de noroc care nu au autorizatie si nici nu pot oferi
asistenta tehnicd in acest sens.”
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Articolul 2 alineatele (2a) si (3) din aceasta lege prevedea:

»(2a) Pentru a presta servicii de jocuri de noroc online este obligatorie existenta unei autorizatii emise
de autoritatea fiscala a statului. Serviciile de jocuri de noroc online sunt cuprinse in domeniul de
aplicare al prezentei legi in urmatoarele cazuri:

a) daci jocurile de noroc online sunt organizate pe teritoriul maghiar, sau
b) daca destinatarul serviciului participa la jocul de noroc online pe teritoriul maghiar, sau

c) daca serviciul este adresat destinatarilor care se afld pe teritoriul maghiar, in special daca serviciul
este accesibil in limba maghiara sau dacé beneficiaza de publicitate pe teritoriul maghiar.

(3) Autoritatea fiscala a statului acorda autorizatie persoanelor care indeplinesc cerintele personale,
materiale si economice necesare pentru gestionarea sigura si profesionista a jocurilor de noroc.”

Potrivit articolului 3 din legea mentionata:
»(1) Organizarea jocurilor de noroc neliberalizate

a) poate fi realizata de o intreprindere infiintata pentru a desfasura in mod regulat o activitate de
organizare a jocurilor de noroc, care este detinutd in proportie de 100% de statul maghiar
(denumitd in continuare «operatorul de jocuri de noroc etatic»), sau de o societate comerciald
detinuta in exclusivitate de operatorul de jocuri de noroc etatic, sau de un operator economic in
care statul detine o participatie majoritara;

b) statul poate acorda temporar tertilor dreptul de a exercita aceasta activitate prin intermediul unui
contract de concesiune.

[...]”
Articolul 4 din Legea privind organizarea de jocuri de noroc prevedea la alineatele (1) si (6):

»(1) Pentru incheierea contractelor de concesiune, ministrul organizeazd o procedura deschisd de
cerere de ofertd in conformitate cu articolul 5 alineatul (1) din Legea privind concesiunile.

[...]

(6) In temeiul articolului 10/C alineatul (2) din Legea privind concesiunile, ministrul poate incheia,
fara a organiza o procedura deschisd de cerere de ofertd, un contract de concesiune cu un operator de
jocuri de noroc de incredere in sensul prezentei legi.”

Articolul 5 alineatul (1) din aceasta lege prevedea:

,In cazul organizirii unei proceduri deschise de cerere de oferti in conformitate cu articolul 5
alineatul 1 din Legea privind concesiunile, ministrul poate incheia contractul de concesiune cu
ofertantul castigétor.”

Articolul 29/D din legea mentionata avea urmétorul cuprins:

»Societatea comerciala detinutd in totalitate de operatorul de jocuri de noroc etatic sau de operatorul
economic in care statul detine o participatie majoritara, prevazuti la articolul 3 alineatul 1 litera a),

precum si societatea concesionard, prevazutd la articolul 3 alineatul 1 litera b) trebuie si detind un
capital social minim de 200 de milioane de forinti [(HUF) (aproximativ 620 000 de euro)].”
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Potrivit articolului 36 alineatul (1) din Legea privind organizarea de jocuri de noroc:

,Autoritatea fiscald de stat exercitd functia de autoritate de supraveghere a jocurilor de noroc. In acest
scop, autoritatea mentionata verificd in mod regulat daca activitatea respecta legislatia, autorizatiile si
planul de joc.”

Articolul 36/G alineatele (1) si (2) din aceasta lege prevedea:

»(1) Autoritatea fiscala de stat dispune interzicerea temporard a accesului la datele publicate prin
intermediul retelelor de telecomunicatii electronice (denumite in continuare, in sensul acestui capitol,
«datele electronice»), a caror divulgare sau publicare constituie o organizare ilegala de jocuri de noroc.

(2) Inaccesibilitatea temporara impiedicd accesul la datele electronice pe o anumitd perioada.
Autoritatea fiscala de stat dispune inaccesibilitatea temporard a datelor electronice pentru o perioada
de 90 de zile.

[...]”
Articolul 37 punctul 30 din legea mentionata prevedea:

»«Operator de jocuri de noroc de incredere» inseamnd un operator de jocuri de noroc care are
calitatea de organizatie transparenta in sensul articolului 3 alineatul 1 paragraful 1 din nemzeti
vagyonrol sz6l6 2011. évi CXCVI. torvény (Legea nr. CXCVI din 2011 privind patrimoniul national) si
care

a) si-a indeplinit toate obligatiile de declarare si de achitare a impozitelor mai mari de 500 000 HUF
[(aproximativ 1550 de euro)] inregistrate de autoritatea fiscald de stat si nu a inregistrat niciodata
o intarziere mai mare de 90 de zile in ceea ce priveste indeplinirea acestor obligatii;

b) nu a primit nicio nota de colectare imediatda pentru o sumd mai mare de 500000 HUF
[(aproximativ 1550 de euro)] pentru contul sau bancar, emisd de catre autoritatea fiscala, si, in
contextul desfasurarii activitatii sale, nu a facut obiectul niciunei proceduri de executare mai mari
de 500 000 HUF [(aproximativ 1550 de euro)];

¢) in cursul si in contextul desfasurarii activitatii sale, nu a savarsit nicio incalcare a legii pentru care
i-a fost aplicata, in fiecare caz, o amenda mai mare de 5 milioane de forinti [(aproximativ 15500 de
euro)];

d) a desfdsurat activitatea de organizare de jocuri de noroc timp de cel putin 10 ani in Ungaria si

e) a respectat toate normele cu privire la stabilirea identititii jucatorilor si la gestionarea datelor
asociate, in cazul in care avea aceasta obligatie.”

— Legea privind concesiunile
Articolul 4 alineatul (1) din Legea privind concesiunile prevedea:

»Pentru a incheia contracte de concesiune, statul sau administratia locala trebuie sa organizeze o
procedura de cerere de ofertd, cu exceptia cazului in care se prelungeste durata contractului, prevazut
la articolul 12 alineatul 3 din Legea nr. CXCVI din 2011 privind patrimoniul national, si a cazului in
care se incheie contractul, prevazut la articolul 10/C. Procedura de cerere de ofertd este deschisd, cu
exceptia cazului in care, din motive de aparare si de securitate nationald, se impune organizarea unei
proceduri restranse.
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[...]”
Articolul 5 alineatul (1) din aceasta lege prevedea:

»Ministrul competent in functie de obiectul de activitate are dreptul, in numele statului, sa organizeze
si sd finalizeze procedura de cerere de ofertd, precum si sa incheie contractul de concesiune in numele
statului, cu acordul prealabil al ministrului responsabil pentru controlul patrimoniului statului.

[‘“]n
Potrivit articolului 10/C alineatele (1)-(6) din legea mentionata:

»(1) Contractul de concesiune poate fi incheiat de asemenea, in conformitate cu dispozitiile
prezentului articol, cu operatorul de jocuri de noroc de incredere, definit in legea sectoriala.

(2) Ministrul responsabil poate decide si nu organizeze o procedura deschisa de cerere de oferta
pentru atribuirea unei concesiuni, in cazul in care contractul de concesiune poate fi incheiat cu un
operator de jocuri de noroc de incredere.

(3) Pentru a exercita activitatea de organizare a jocurilor de noroc, operatorul de jocuri de noroc de
incredere trebuie sd depuna o ofertd. Acesta trebuie sa indice in oferta locul in care sunt amplasate
unitatile — in sensul Legii privind organizarea jocurilor de noroc — pe care doreste sa le exploateze si
sa se angajeze sa plateasca, pentru fiecare dintre ele, o taxa de concesiune anuald cel putin echivalenta
cu dublul taxei de concesiune stabilite in Legea privind bugetul de stat in vigoare.

(4) Ministrul responsabil decide daca acceptd oferta in termen de 30 de zile de la primirea ofertei
scrise transmise de operatorul de jocuri de noroc de incredere. In cazul in care oferta este acceptati,
ministrul responsabil incheie, in termen de 30 de zile, contractul de concesiune cu persoana care a
depus aceasta oferta.

(5) In temeiul contractului de concesiune incheiat in conformitate cu acest articol, concesionarul poate
exploata maximum cinci unitati.

(6) Disporzitiile din prezenta lege si din Legea privind jocurile de noroc sunt aplicabile, cu titlu supletiv,
atat contractului de concesiune, cét si concesionarului.

[...]”
Articolul 11 alineatul (1) din Legea privind concesiunile prevedea:

,In cazul in care contractul de concesiune nu este incheiat in conformitate cu articolul 10/C, persoana
sau entitatea care actioneaza in numele statului sau al administratiei locale poate incheia contractul de
concesiune doar cu ofertantul castigator. Este declarat castigator ofertantul care a depus oferta
conformad cea mai avantajoasd, in ansamblul sau, pentru stat sau pentru administratia locala.

[ ]”
Articolul 21 alineatul (1) din legea mentionatd avea urmatorul cuprins:
»In cazul in care exercitarea unei activititi supuse concesiunii necesitd o autorizatie publica, in temeiul

unei norme speciale, societatea concesionard poate si exercite activitatea respectivd numai daca detine
o astfel de autorizatie.

[...]”
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Legislatia in vigoare la 29 august 2014

— Legea privind organizarea jocurilor de noroc modificatdi

Articolul 3 din Legea privind organizarea jocurilor de noroc, astfel cum era in vigoare la 29 august
2014 (denumitd in continuare ,Legea privind organizarea jocurilor de noroc modificata”), prevedea la
alineatul (3):

»Organizarea de loterii si pariuri — cu exceptia pariurilor hipice, a jocurilor de noroc online si a
pariurilor care fac obiectul de activitate al agentiilor de pariuri — este de competenta exclusiva a
operatorului de jocuri de noroc etatic.”

Articolul 29/D alineatele (1) si (2) din Legea privind organizarea jocurilor de noroc modificata
prevedea:

»(1) Societatea comerciald care organizeaza jocuri de noroc si care este detinutd in totalitate de stat sau
de operatorul economic in care statul detine o participatie majoritara, prevazuti la articolul 3
alineatul (1) litera a), societatea concesionard, prevazutd la articolul 3 alineatul (1) litera b), sau
operatorul de jocuri de noroc de incredere trebuie sa detina un capital social minim echivalent cu 50
de milioane HUF [(aproximativ 155 000 de euro)].”

(2) Societatea concesionara prevazutd la alineatul (1) poate de asemenea — avind in vedere dispozitiile
articolului 20 alineatul (1) din [Legea privind concesiunile, astfel cum era in vigoare la 29 august 2014
(denumita in continuare «Legea privind concesiunile modificati»)] — sa functioneze ca societate
comerciald stabilita in strainatate.

[...]”
Articolul 37 punctul 31 din aceastd lege prevedea:

,In ceea ce priveste jocurile de noroc online, «operator de jocuri de noroc de incredere» inseamni
operatorul de jocuri de noroc care are calitatea de organizatie transparenta in sensul articolului 3
alineatul (1) punctul 1 din Legea nr. CXCVI din 2011 privind patrimoniul national si care:

a) si a indeplinit toate obligatiile de declarare si de achitare a impozitelor mai mari de 500 000 HUF
[(aproximativ 1550 de euro)], inregistrate de autoritatea fiscala de stat sau de autoritatea fiscala a
statului in care este stabilit operatorul de jocuri de noroc sau care a emis autorizatia pentru
activitatea de organizare a jocurilor de noroc si nu a inregistrat niciodata o intarziere mai mare de
90 de zile in ceea ce priveste indeplinirea acestor obligatii;

b) nu a primit nicio nota de colectare imediatd pentru o sumd mai mare de 500000 HUF
[(aproximativ 1 550 de euro)] pentru contul sdu bancar, emisd de cétre autoritatea fiscala a statului
care a emis autorizatia pentru activitatea de organizare a jocurilor de noroc si, in contextul
desfasurdrii activitatii sale, nu a facut obiectul niciunei proceduri de executare mai mari de
500 000 HUF [(aproximativ 1550 de euro)] in statul care a emis autorizatia pentru activitatea de
organizare a jocurilor de noroc;

¢) in cursul si in contextul desfiasurarii activititii sale, nu a savarsit niciodatd, in statul care a emis
autorizatia pentru activitatea de organizare a jocurilor de noroc, o incalcare a legii pentru care i-a
fost aplicatd, in fiecare caz, o amenda mai mare de 5 milioane HUF [(aproximativ 15500 de
euro)];
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d) a desfasurat timp de cel putin trei ani activitatea de organizare de jocuri de noroc in statul care a
emis autorizatia pentru activitatea de organizare a jocurilor de noroc si

e) a respectat, in statul care a emis autorizatia pentru activitatea de organizare a jocurilor de noroc,
toate normele cu privire la stabilirea identitatii jucatorilor si la gestionarea datelor asociate, in
cazul in care avea aceasta obligatie.

In cazul in care operatorul de jocuri de noroc detine sau a detinut autorizatie pentru activitatea de
organizare a jocurilor de noroc in mai multe state, indeplinirea cerintelor prevazute la literele a)-e)
trebuie dovedita in raport cu un singur stat si doar cu privire la acest stat.”

— Legea privind concesiunile modificatd
Articolul 10/C alineatul (3a) din Legea privind concesiunile modificatd avea urmatorul cuprins:

»Dispozitiile de la alineatul (3) se aplica in cazul depunerii de oferte care au ca obiect jocurile de noroc
online, cu urmaétoarele exceptii:

a) ofertele pot fi depuse doar de operatorii de incredere in sensul articolului 37 punctul 31 din [Legea
privind jocurile de noroc modificata];

b) in oferta trebuie sd se mentioneze, pentru fiecare tip de joc, cel putin taxa de concesiune anuala in
conformitate cu taxa de concesiune de referintd, stabilita in Legea privind bugetul de stat, in functie
de tipul de joc;

c) persoana care depune o oferta fira a fi stabilita in Ungaria sau fara a detine o autorizatie maghiara
pentru activitatea de organizare a jocurilor de noroc trebuie si ataseze la oferta un certificat de
conformitate cu cerintele previzute la articolul 37 punctul 31 din [Legea privind organizarea
jocurilor de noroc modificatd], emis de autoritatea statului in care aceasta este stabilita sau de
autoritatea statului care a emis autorizatia pentru activitatea de organizare a jocurilor de noroc,
precum si traducerea oficiala in maghiara a acestuia.”

Litigiul principal si intrebarile preliminare

Unibet este o societate cu sediul in Malta, a cérei activitate constd, printre altele, in organizarea
jocurilor de noroc online. In acest scop, Unibet detine autorizatii emise de autorititile nationale din
mai multe state membre. In urma unor controale efectuate in vara anului 2014 cu privire la
continutul site-urilor internet in limba maghiara utilizate de Unibet, accesibile sub numele de domeniu
hu.unibet.com si hul.unibet.com, autoritatea fiscald maghiara a constatat ca aceste site-uri permiteau sa
se acceseze continut care constituie jocuri de noroc in sensul legislatiei maghiare privind organizarea
de jocuri de noroc, in conditiile in care Unibet nu detinea autorizatia necesara in Ungaria.

Ca urmare a acestei incalcdri, autoritatea fiscala maghiara a adoptat doua decizii prin care a dispus,
intr-o prima etapa, inchiderea temporara a accesului din Ungaria la site-urile internet ale Unibet si,
intr-o a doua etap4, a aplicat Unibet o amenda.

In consecintd, Unibet a introdus o actiune la Févarosi Kézigazgatasi és Munkaiigyi Birésag (Tribunalul
Administrativ si pentru Litigii de Munca din Budapesta, Ungaria), avind ca obiect anularea deciziilor
respective pentru motivul cd reglementarea maghiara in temeiul cireia au fost adoptate este contrara
articolului 56 TFUE. Unibet apreciazd ca, tindind seama de conditiile stabilite prin aceasta
reglementare, in practicd este privata de posibilitatea de a obtine calitatea de concesionar, in timp ce o
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astfel de calitate constituie o conditie prealabila pentru eliberarea unei autorizatii pentru organizarea
jocurilor de noroc online. Potrivit Unibet, aceasta a fost pusa in imposibilitatea de a incheia contractul
de concesiune, indiferent de procedura prevazutd de reglementarea nationala.

Unibet sustine, pe de o parte, cd ministrul economiei nu a organizat o procedura de cerere de ofertd
pentru incheierea unui contract de concesiune, privand-o astfel de aceastd primd procedura. Aceasta
sustine, pe de altd parte, in ceea ce priveste cea de a doua procedura, care ar trebui sd ii permitd sa
prezinte o oferta ministrului in vederea incheierii unui contract de concesiune, rezervata operatorilor
»de incredere” in sensul legislatiei maghiare, cd nu era autorizata sa prezinte o ofertd la data primei
decizii, intrucat nu indeplinea criteriile legale care sa ii permita sa fie calificata drept operator de
jocuri de noroc ,de incredere”, in sensul legislatiei nationale. In plus, la adoptarea celei de a doua
decizii, din cauza datei intrérii in vigoare a reglementarii care modifica definitia operatorului de jocuri
de noroc ,de incredere”, aceasta nu ar fi avut suficient timp pentru a elabora o oferta detaliata.

Potrivit autoritatii fiscale din Ungaria, legislatia maghiard nu este contrara articolului 56 TFUE. Lipsa
unei proceduri publice de cerere de oferta pentru atribuirea contractelor de concesiune nu ar insemna
ca reglementarea maghiara incalca dreptul Uniunii, intrucat, daca s-ar fi organizat o astfel de
procedurs, Unibet ar fi putut si prezinte o oferti. In plus, la data adoptirii celei de a doua decizii,
Unibet avea posibilitatea s demonstreze cid era un operator de jocuri de noroc ,de incredere”, in
sensul legislatiei nationale, ceea ce i-ar fi permis sa prezinte o ofertd ministrului in vederea incheierii
unui contract de concesiune. Aceastd autoritate a declarat ca un decret ministerial urma sa fie adoptat
pentru a completa dispozitiile Legii privind organizarea de jocuri de noroc in ceea ce priveste jocurile
de noroc online.

Autoritatea fiscald a precizat de asemenea ca, din moment ce decretul care urma sa fie adoptat intra
sub incidenta Directivei 98/34/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 22 iunie 1998
referitoare la procedura de furnizare de informatii in domeniul standardelor si reglementarilor tehnice
(JO 1998, L 204, p. 37, Editie speciald, 13/vol. 23, p. 207), notificarea acestuia Comisiei Europene era o
conditie prealabila obligatorie pentru intrarea sa in vigoare. Potrivit aceleiasi autoritati, chiar si in
ipoteza in care reglementarea maghiara ar fi incompatibila cu dreptul Uniunii, nu s-ar putea sustine
cd jocurile de noroc pot fi organizate pe teritoriul maghiar fara autorizatie si fara nicio restrictie.

Instanta de trimitere solicita sd se stabileasca dacd, avand in vedere jurisprudenta Curtii privind
interpretarea articolului 56 TFUE in domeniul jocurilor de noroc, o legislatie nationald, precum
legislatia maghiara, care nu a creat o situatie de monopol pe piata jocurilor de noroc si care le
garanteaza actorilor de pe aceasta piata posibilitatea teoretica de a intra pe piata maghiara a jocurilor
de noroc online, dar a carei punere in aplicare efectivd continud sd priveze in practica actorii de pe
piatd de posibilitatea de a-si oferi serviciile poate fi conforma cu dispozitiile articolului respectiv.

Potrivit acestei instante, operatorii de jocuri de noroc dispuneau, la momentul faptelor in discutie in
litigiul principal, de doud posibilititi de a incheia un contract de concesiune pentru organizarea
jocurilor de noroc online. Ea aratd ca prima posibilitate, si anume organizarea unei proceduri publice
de cerere de oferta de catre ministrul economiei, nu a fost utilizatd de acesta din urma in intreaga
perioada in litigiu. In ceea ce priveste a doua posibilitate, si anume depunerea unei oferte in vederea
incheierii unui contract de concesiune, aceastd instantd precizeaza ca numai un operator care poate fi
calificat drept ,operator de jocuri de noroc de incredere”, in sensul legislatiei in vigoare la 25 iunie
2014, era autorizat si depuna o astfel de ofertd. Or, in conformitate cu aceastd legislatie, la data
adoptarii primei decizii de blocare a site-urilor internet ale Unibet, operatorii care nu puteau justifica
10 ani de furnizare de servicii in Ungaria nu intrau sub incidenta notiunii ,operator de jocuri de
noroc de incredere”. Prin urmare, potrivit instantei mentionate, Unibet era exclusid de pe piata
jocurilor de noroc online. In plus, instanta de trimitere considera ci, din cauza termenului scurt dintre
15 iulie 2014, data la care definitia ,operatorului de incredere” a fost modificata prin lege, astfel incat
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Unibet ar putea eventual si intre sub incidenta acestei notiuni, si 29 august 2014, data adoptarii celei
de a doua decizii de blocare a site-urilor internet ale Unibet, aceasta din urma a fost impiedicatd sa
depund o oferta redactatd in detaliu.

Prin urmare, instanta de trimitere urmareste si se stabileascd dacd, in conformitate cu articolul 56
TFUE, lipsa unor norme detaliate privind conditiile tehnice necesare in scopul acordarii autorizatiilor
pentru organizarea jocurilor de noroc online poate justifica excluderea in practicd a unui operator de
jocuri de noroc din procedura de atribuire, chiar daca reglementarea nationald prevede ca acordarea
autorizatiilor este teoretic posibila. In plus, aceasta solicitd si se stabileasci daci lipsa unor astfel de
norme tehnice detaliate poate totusi sa justifice sanctiunile administrative impuse de autoritatile
competente operatorilor de jocuri de noroc care in practicd nu puteau sd obtina autorizatiile necesare
pentru organizarea de jocuri de noroc online.

In aceste conditii, Févarosi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birésdg (Tribunalul Administrativ si pentru
Litigii de Muncd din Budapesta) a hotarat si suspende judecarea cauzei si sd adreseze Curtii
urmatoarele intrebéri preliminare:

»1) Articolul 56 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se opune unei masuri nationale potrivit careia
legislatia unui stat membru care, prin organizarea unei proceduri de cerere de oferta pentru
atribuirea unei concesiuni sau, dupd caz, prin primirea unei oferte prezentate in vederea obtinerii
concesiunii, asigura posibilitatea teoretica a tuturor operatorilor care respectd cerintele legale —
inclusiv a unui operator stabilit in alt stat membru — de a obtine concesiunea pentru prestarea de
servicii de jocuri de noroc online neliberalizate, fie prin intermediul unei proceduri deschise de
cerere de ofertd, fie prin depunerea unei oferte spontane, in conditiile in care, in realitate, statul
membru in cauzad nu organizeazd o procedura de cerere de oferta pentru atribuirea concesiunii, iar
prestatorul de servicii nu are practic posibilitatea de a depune o ofertd spontana si in conditiile in
care autorititile statului membru declara cad prestatorul de servicii a savarsit o incéalcare a
normelor juridice ca urmare a faptului ca a prestat serviciul fard o autorizatie acordata in temeiul
concesiunii si ii aplicd acestuia sanctiunea administrativi prevazutd de lege (suspendarea
temporard a accesului si o amenda in cazul unei incalcéri repetate)?

2) Articolul 56 TFUE se opune ca un stat membru si introducd norme de rang superior din
perspectiva dreptului sau national, care ofera operatorilor de jocuri de noroc online posibilitatea
teoretica de a presta servicii de jocuri de noroc online in mod transfrontalier, in conditiile in care
in realitate, ca urmare a lipsei unor norme nationale de punere in aplicare de rang inferior,
respectivii operatori nu pot sa obtind autorizatiile necesare pentru prestarea serviciului?

3) In masura in care instanta care este sesizata cu litigiul principal statueaz, in lumina raspunsurilor
date la intrebarile anterioare, cd masura statului membru este contrara articolului 56 TFUE,
instanta respectiva actioneaza in conformitate cu dreptul Uniunii daca apreciazd ca sunt contrare
articolului 56 TFUE atat incélcarea unor norme juridice constatata prin deciziile adoptate de
autoritatile statului membru ca urmare a prestérii serviciului fara autorizatie, cat si sanctiunea
administrativi aplicatd pentru incdlcarea mentionatd (suspendarea temporara a accesului
si amendd)?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima si la a doua intrebare
Prin intermediul primei si al celei de a doua intrebdri, instanta de trimitere solicitd in esenta sa se

stabileascd dacd articolul 56 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se opune unei legislatii precum cea
in discutie in litigiul principal, care instituie un regim de concesiuni si de autorizatii pentru organizarea

ECLILLEU:C:2017:491 9



32

33

34

35

36

37

38

39

HOTARAREA DIN 22.6.2017 — CAUZA C-49/16
UNIBET INTERNATIONAL

jocurilor de noroc online in temeiul céruia operatorii pot incheia un contract de concesiune, iar pe
baza acestuia din urma sa obtina autorizatia pentru organizarea jocurilor de noroc online, fie prin
participarea la o cerere de oferta in vederea incheierii unui contract de concesiune organizat de
Ministerul Economiei, fie prezentand o oferta ministrului in vederea incheierii unui contract de
concesiune, aceasta din urma posibilitate fiind deschisa operatorilor de jocuri de noroc ,de incredere”,
in sensul legislatiei nationale.

Trebuie amintit ca articolul 56 TFUE impune inliturarea oricéarei restrictii privind libera prestare a
serviciilor, chiar daca aceasta se aplica fara a distinge intre prestatorii nationali si cei din alte state
membre, atunci cind este de naturd sa interzica, sa ingreuneze sau sa facd mai putin atractive
activitétile prestatorului stabilit in alt stat membru, unde acesta furnizeaza in mod legal servicii similare
(a se vedea in acest sens Hotdararea din 8 septembrie 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional si
Bwin International, C-42/07, EU:C:2009:519, punctul 51 si jurisprudenta citatd).

In aceasta privintd, Curtea a statuat deja ci o legislatie nationald care interzice organizarea jocurilor de
noroc in lipsa unei autorizatii prealabile de natura administrativa constituie o restrictie privind libera
prestare a serviciilor garantatd de articolul 56 TFUE (a se vedea in acest sens Hotérarea din 30 aprilie
2014, Pfleger si altii, C-390/12, EU:C:2014:281, punctul 39 precum si jurisprudenta citata).

Prin urmare, trebuie sa se constate ca o legislatie nationala precum cea in discutie in litigiul principal,
care instituie un sistem de concesiuni si de autorizatii pentru organizarea de jocuri de noroc, constituie
o restrictie privind libera prestare a serviciilor in sensul articolului 56 TFUE.

Trebuie sa se analizeze daca aceastd restrictie poate fi totusi justificata.

In ceea ce priveste justificirile de natura si fie admise in prezenta unor misuri interne ce restrang
libera prestare a serviciilor, Curtea a aratat in mai multe randuri ca obiectivele urmadrite prin
legislatiile nationale adoptate in domeniul jocurilor si al pariurilor, luate in considerare in ansamblu,
au legitura cel mai adesea cu protectia destinatarilor serviciilor respective si, mai general, a
consumatorilor, precum si cu protectia ordinii sociale. Curtea a subliniat de asemenea ca astfel de
obiective se numadra printre motivele imperative de interes general care pot justifica atingeri aduse
liberei prestari a serviciilor.

In plus, este cert ca este de competenta fiecirui stat membru s aprecieze daci, in contextul scopurilor
legitime pe care le urmadreste, este necesar sa interzica total sau partial activitatile privind organizarea
jocurilor de noroc sau numai si le restrangd si sd prevadd in acest scop modalitiati de control mai
mult sau mai putin stricte, necesitatea si proportionalitatea masurilor adoptate astfel trebuind
apreciate numai in raport cu obiectivele urmarite si cu nivelul de protectie pe care intentioneazi si il
asigure autoritatile nationale implicate (a se vedea in acest sens Hotararea din 8 septembrie 2010,
Carmen Media Group, C-46/08, EU:C:2010:505, punctul 46 si jurisprudenta citatd).

In speta, reiese din observatiile scrise prezentate Curtii ca Ungaria invocd, la modul general, obiectivele
de protectie a consumatorilor si riscurile pentru ordinea publica si pentru sianitatea publica pentru a
justifica mésurile in discutie in litigiul principal.

Curtea a statuat deja cd aceste obiective pot fi de naturd sa justifice unele restrictii ale libertatilor
fundamentale in sectorul jocurilor de noroc. Astfel, o serie de motive imperative de interes general,
cum ar fi obiectivele de protectie a consumatorilor, de prevenire a fraudei si a incitarii cetdtenilor la o
cheltuiald excesiva legatd de joc, precum si de prevenire a tulburarilor ordinii sociale in general, au fost
admise de jurisprudenta (a se vedea in acest sens Hotdrarea din 6 martie 2007, Placanica si altii,
C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctul 46).
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Rezultd insd dintr-o jurisprudenta constanta ca restrictiile impuse de statele membre trebuie sa
respecte principiul proportionalitatii si cd o legislatie nationala nu poate garanta realizarea obiectivului
invocat decat in cazul in care mijloacele puse in aplicare sunt coerente si sistematice (Hotédrarea din
6 martie 2007, Placanica si altii, C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctele 48 si 53,
precum si Hotararea din 16 februarie 2012, Costa si Cifone, C-72/10 si C-77/10, EU:C:2012:80,
punctul 63).

De asemenea, pentru ca o astfel de legislatie sa fie justificata, chiar dacd derogd de la o libertate
fundamentald, rezultd din jurisprudenta Curtii cd un regim de concesiuni si de autorizatii pentru
organizarea de jocuri de noroc trebuie si fie intemeiat pe criterii obiective, nediscriminatorii si
cunoscute in prealabil, astfel incat sa limiteze exercitarea puterii de apreciere a autoritétilor nationale
pentru ca aceasta sd nu poata fi utilizatd in mod arbitrar (a se vedea in acest sens Hotédrarea din
4 februarie 2016, Ince, C-336/14, EU:C:2016:72, punctul 55 si jurisprudenta citata).

In plus, autorititile publice care acordd concesiunile sunt tinute si respecte obligatia de transparenti.
Astfel, farda a implica in mod necesar o obligatie de a recurge la o cerere de ofertd, obligatia de
transparentd mentionatd, care se aplica in cazul in care concesiunea de servicii in cauza este
susceptibila sd fie de interes pentru o intreprindere situatd in alt stat membru decat cel in care este
atribuita aceasta concesiune, impune autoritatii concedente garantarea, in favoarea oricarui potential
ofertant, a unui nivel de publicitate adecvat care si permitd exercitarea concurentei in domeniul
concesionarii de servicii, precum si controlul impartialitatii procedurilor de atribuire (a se vedea in
acest sens Hotérarea din 9 septembrie 2010, Engelmann, C-64/08, EU:C:2010:506, punctele 49 si 50).

In plus, principiul securitatii juridice, care il are drept corolar pe cel al protectiei increderii legitime,
impune in special ca normele de drept si fie clare si precise, iar efectele lor sa fie previzibile, mai ales
atunci cdnd pot produce consecinte defavorabile pentru persoanele fizice si pentru intreprinderi
(Hotérarea din 11 iunie 2015, Berlington Hungary si altii, C-98/14, EU:C:2015:386, punctul 77 precum
si jurisprudenta citata).

In ceea ce priveste, in primul rand, o reglementare nationald precum cea in vigoare la 25 iunie 2014,
trebuie si se constate ca o normd a unui stat membru cum este cea in discutie in litigiul principal,
potrivit careia operatorii de jocuri de noroc de incredere trebuie sa fi desfasurat pentru o perioada de
cel putin 10 ani o activitate de organizare de jocuri de noroc pe teritoriul acestui stat membru,
creeaza o diferentd de tratament intrucat dezavantajeazd operatorii de jocuri de noroc stabiliti in alte
state membre in raport cu operatorii nationali interesati, care pot indeplini mai usor conditia
respectiva.

Simpla invocare a unui obiectiv de interes general nu este suficientd pentru a justifica o asemenea
diferenta de tratament. Or, in lipsa unui motiv pentru care ar fi necesar sa fi desfasurat o activitate de
organizare a jocurilor de noroc pe teritoriul statului membru gazda mai degrabé decét pe cel al unui alt
stat membru in vederea atingerii obiectivelor invocate, iar aceasta timp de cel putin 10 ani, o astfel de
reguld trebuie consideratd drept discriminatorie si contrara articolului 56 TFUE.

In ceea ce priveste, in al doilea rand, o reglementare nationald precum cea in vigoare la 29 august 2014,
obligatia de a fi desfasurat timp de trei ani intr-un stat membru o activitate de organizare de jocuri de
noroc nu creeazd vreun avantaj in favoarea operatorilor stabiliti in statul membru gazda si ar putea fi
justificatd printr-un obiectiv de interes general. Trebuie totusi ca normele in discutie si fie aplicate in
mod transparent in ceea ce priveste toti ofertantii. Trebuie amintit astfel ca obligatia de transparenta,
care este un corolar al principiului egalitatii, are ca scop in acest context, in esentd, sa asigure
posibilitatea oricarui operator interesat de a decide sa participe la proceduri de cerere de ofertd pe
baza tuturor informatiilor relevante si sd garanteze lipsa riscului de favoritism si de comportament
arbitrar din partea autoritatii contractante. Ea presupune ca toate conditiile si modalitétile procedurii
de atribuire sa fie formulate in mod clar, precis si univoc, astfel incit, pe de o parte, s permita
tuturor ofertantilor mediu informati si care dau dovada de o diligentd normala sa inteleaga continutul
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exact al acestora si sd le interpreteze in acelasi mod si, pe de altd parte, sd circumscrie puterea
discretionara a autoritatii concedente si sa dea acesteia posibilitatea sa verifice in mod efectiv daca
ofertele ofertantilor corespund criteriilor care guverneaza procedura in cauzd (Hotarérea din
4 februarie 2016, Ince, C-336/14, EU:C:2016:72, punctul 87).

Nu indeplineste aceastd cerintd o reglementare nationald precum cea in discutie in litigiul principal, in
cuprinsul careia conditiile de exercitare a atributiilor ministrului economiei pe care le stabileste in
cadrul unei astfel de proceduri, precum si conditiile tehnice care trebuie indeplinite de operatorii de
jocuri de noroc in cadrul prezentirii ofertei lor nu erau definite cu suficienta precizie.

In consecinti, trebuie sa se rispundi la intrebirile adresate ci articolul 56 TFUE trebuie interpretat in
sensul cd se opune unei legislatii nationale precum cea in discutie in litigiul principal, care instituie un
sistem de concesiuni si de autorizatii pentru organizarea jocurilor de noroc online, atunci cand aceasta
contine norme discriminatorii in privinta operatorilor stabiliti in alte state membre sau in cazul in care
prevede norme nediscriminatorii, dar care sunt aplicate in mod netransparent sau sunt puse in aplicare
astfel incat sa impiedice sau sa faca mai dificila candidatura anumitor ofertanti stabiliti in alte state
membre.

Cu privire la a treia intrebare

Prin intermediul celei de a treia intrebari, instanta de trimitere solicitd in esenta sa se stabileasca daca
articolul 56 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se opune unor sanctiuni precum cele in discutie in
litigiul principal, aplicate ca urmare a incalcarii legislatiei nationale prin care se instituie un sistem de
concesiuni si de autorizatii pentru organizarea de jocuri de noroc, in cazul in care o astfel de legislatie
nationald se dovedeste a fi contrara acestui articol.

In aceasti privintd, este suficient si se aminteasci faptul ci, daca a fost instituit un regim restrictiv in
materia jocurilor de noroc, iar regimul respectiv este incompatibil cu articolul 56 TFUE, incélcarea
acestuia de un operator economic nu poate face obiectul unor sanctiuni (Hotararea din 30 aprilie
2014, Pfleger si altii, C-390/12, EU:C:2014:281, punctul 64 precum si jurisprudenta citata).

Trebuie sa se raspunda la a treia intrebare cd articolul 56 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se
opune unor sanctiuni precum cele in discutie in litigiul principal, aplicate ca urmare a incélcarii
legislatiei nationale prin care se instituie un sistem de concesiuni si de autorizatii pentru organizarea
de jocuri de noroc, in cazul in care o astfel de legislatie nationald se dovedeste a fi contrard acestui
articol.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia sd se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera intai) declara:
1) Articolul 56 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se opune unei legislatii nationale precum
cea in discutie in litigiul principal, care instituie un sistem de concesiuni si de autorizatii

pentru organizarea jocurilor de noroc online, atunci cand aceasta contine norme
discriminatorii in privinta operatorilor stabiliti in alte state membre sau in cazul in care
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prevede norme nediscriminatorii, dar care sunt aplicate in mod netransparent sau sunt puse
in aplicare astfel incat sa impiedice sau sa faca mai dificila candidatura anumitor ofertanti
stabiliti in alte state membre.

2) Articolul 56 TFUE trebuie interpretat in sensul ca se opune unor sanctiuni precum cele in
discutie in litigiul principal, aplicate ca urmare a incalcarii legislatiei nationale prin care se
instituie un sistem de concesiuni si de autorizatii pentru organizarea de jocuri de noroc, in
cazul in care o astfel de legislatie nationald se dovedeste a fi contrara acestui articol.

Semnaturi

i — Punctele 5, 8, 17, 30 si 41 din prezentul text au facut obiectul unei modificari de ordin lingvistic ulterior primei publicari.
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