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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera intai)

20 decembrie 2017 *

»Irimitere preliminara — Libera prestare a serviciilor, libertatea de stabilire, libera circulatie a
capitalurilor si libertatea de a desfasura o activitate comerciald — Restrictii — Atribuirea unor noi
concesiuni pentru gestionarea la distantd a jocurilor — Principiile securitatii juridice si protectiei

increderii legitime — Hotarare a Curtii Constitutionale — Obligatia sau lipsa obligatiei instantei

nationale de a sesiza Curtea”
In cauza C-322/16,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de Consiglio
di Stato (Consiliul de Stat, Italia), prin decizia din 4 februarie 2016, primita de Curte la 7 iunie 2016, in
procedura
Global Starnet Ltd
impotriva
Ministero del’Economia e delle Finanze,
Amministrazione Autonoma Monopoli di Stato,

CURTEA (Camera intii),

compusa din doamna R. Silva de Lapuerta, presedinte de camerd, si domnii J.-C. Bonichot,
A. Arabadjiev, S. Rodin (raportor) si E. Regan, judecatori,

avocat general: domnul N. Wabhl,

grefier: domnul R. Schiano, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 6 aprilie 2017,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Global Starnet Ltd, de B. Carbone, de C. Barreca, de S. Vinti si de A. Scuderi, avvocati;

— pentru guvernul italian, de G. Palmieri, in calitate de agent, asistata de S. Fiorentino si de
P. G. Marrone, avvocati dello Stato;

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

* Limba de procedura: italiana.
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— pentru guvernul ceh, de M. Smolek si de J. VIacil, in calitate de agenti;

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

— pentru Comisia Europeana, de L. Malferrari si de H. Tserepa-Lacombe, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 8 iunie 2017,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminard priveste interpretarea articolelor 26, 49, 56, 63 si 267 TFUE, a
articolului 16 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, precum si a principiului general
al protectiei increderii legitime.

Aceastd cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Global Starnet Ltd, pe de o parte, si
Ministero dellEconomia e delle Finanze (Ministerul Economiei si Finantelor, Italia) si
Amministrazione Autonoma Monopoli di Stato (Administratia Autonomd a Monopolurilor de Stat,
Italia, denumita in continuare ,AAMS”), pe de alta parte, in legatura cu stabilirea conditiilor aplicabile
pentru gestionarea online a jocurilor pe echipamente de divertisment si de recreere, precum si cu
anuntul de participare privind atribuirea concesiunii referitoare la constituirea si exploatarea retelei de
gestionare online a jocurilor pe astfel de echipamente.

Cadrul juridic

Articolul 1 din Legge n. 220, ,Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello
Stato (legge di stabilita 2011) [Legea nr. 220 privind formarea bugetului anual si plurianual al statului)
(Legea stabilitatii din 2011)] din 13 decembrie 2010 (supliment ordinar la GURI nr. 297 din
21 decembrie 2010, denumitd in continuare ,Legea nr. 220/2010”) prevede, la alineatul 78 litera b),
urmatoarele:

wlee]

4) pe intreaga duratd a concesiunii, indatorarea trebuie mentinuta in limitele unui raport [...] care nu
depaseste valoarea prevazuta prin decret al Ministerului Economiei si Finantelor;

8) operatiunile care implica o modificare subiectiva a concesionarului sunt conditionate de autorizarea
prealabila a AAMS, sub sanctiunea decaderii din concesiune; prin modificarea subiectiva a
concesionarului se intelege orice operatiune efectuata de concesionar privind fuziunea, divizarea,
transferul intreprinderii, schimbarea sediului social sau a obiectului de activitate, dizolvarea
societdtii, cu exceptia insa a operatiunilor de vanzare sau de plasare a actiunilor concesionarului
pe o piata reglementata;

9) operatiunile care implica un transfer de participatii, inclusiv cele care confera controlul, detinute de
concesionar, si care pot sd determine, in anul in care este efectuatd operatiunea, o scadere a
indicelui de soliditate a patrimoniului stabilit prin decret al Ministerului Economiei si Finantelor,
sunt conditionate de autorizarea prealabila a AAMS, fira a aduce atingere obligatiei
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concesionarului, in aceste cazuri, de a restabili, sub sanctiunea decédderii, indicele mentionat
anterior, printr-o majorare de capital sau prin alte operatiuni sau instrumente care vizeaza
restabilirea acestui indice in termen de sase luni de la data aprobarii conturilor;

[...]

17) profiturile excedentare ale activitatilor mentionate la punctul 6 pot fi utilizate in scopuri diferite
de cele ale investitiilor aferente activitétilor care fac obiectul concesiunilor numai cu autorizarea
prealabild a AAMS;

23) sunt prevazute sanctiuni sub forma de penalititi in cazul incalcérii clauzelor contractului care
permite accesul la concesiune imputabile concesionarului, chiar si in cazul unei incalcari
involuntare; sanctiunile sunt graduale in functie de gravitatea incalcdrii, cu respectarea
principiilor proportionalitatii si efectivitatii sanctiunilor;

25) se prevede ca concesionarul care inceteaza activitatea, la expirarea duratei concesiunii, sa continue
administrarea curenta a activitatilor de gestionare si de exploatare a activitatilor de colectare [a
mizelor] jocurilor care fac obiectul concesiunii, pana la transferul gestiunii si al exploatarii catre
noul concesionar;

[...]"

Potrivit articolului 1 alineatul 79 din aceasta lege, concesionarii exploatarii de jocuri publice in alt mod
decat la distanta sunt obligati s semneze un act aditional la contractul de concesiune pentru a alinia
acest contract la dispozitiile legii mentionate la punctul precedent.

Litigiul principal si intrebarile preliminare

AAMS a atribuit concesiunea pentru punerea in functiune si exploatarea operationald a retelei de
gestionare online a jocurilor autorizate prin lege, prin intermediul unor echipamente de divertisment si
recreere, si a activitatilor conexe acestora societatii Global Starnet, pe baza unei dispozitii care prevede
atribuirea acestui tip de concesiuni cétre concesionarii existenti, printre care se afla si Global Starnet,
in afara procedurilor de selectie prevazute pentru ceilalti operatori de jocuri.

Prin Legea nr. 220/2010, conditiile necesare pentru a beneficia de concesiuni pentru organizarea si
gestionarea jocurilor publice au fost modificate astfel incat aceste conditii sunt mai putin favorabile
pentru Global Starnet. In temeiul acestei legi, AAMS a adoptat decretul privind stabilirea conditiilor
aplicabile pentru gestionarea online a jocurilor pe echipamentele de divertisment si de recreere,
precum si anuntul de participare privind atribuirea concesiunii referitoare la constituirea si la
exploatarea retelei de gestionare online a jocurilor pe astfel de echipamente.

Global Starnet a formulat o actiune impotriva acestor doud acte administrative la Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (Tribunalul Administrativ Regional pentru Lazio, Italia).

Intrucat aceasti instanti a respins actiunea, Global Starnet a declarat apel la Consiglio di Stato
(Consiliul de Stat, Italia), aratand mai intai c& principiul protectiei increderii legitime a fost incalcat,
intrucit Legea nr. 220/2010 a autorizat introducerea unor conditii pentru exercitarea activitatii de
concesionare pentru organizarea si gestionarea jocurilor publice care modifica in esenta contractul de
concesiune existent. In continuare, Global Starnet a sustinut ci principiul egalititii de tratament a fost
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incélcat in masura in care ea se afld intr-o situatie dezavantajoasa in raport cu noii concurenti care nu
sunt indatorati si ca aceastd lege este incompatibild cu principiile de drept al Uniunii care impun
eliminarea oricarui obstacol in calea dezvoltarii liberei circulatii a bunurilor si a liberei prestari a
serviciilor. In sfarsit, Global Starnet a sustinut ci dispozitiile in litigiu ale Legii nr. 220/2010 sunt
neconstitutionale in masura in care sunt contrare libertitii de a desfisura o activitate comerciald si ca
anuntul de participare privind atribuirea concesiunii referitoare la constituirea si la exploatarea retelei
de gestionare online a jocurilor pe echipamente de divertisment si de recreere este nelegal, intrucat ar
putea conduce la excluderea sa de la procedura de atribuire a contractului.

La 2 septembrie 2013, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a admis in parte calea de atac formulata de
Global Starnet, printr-o hotérare care nu este definitivd. Acesta a declarat, printre altele, ca societatea
respectivd fusese obligatd sa participe la noua procedura de selectie, desi, in temeiul legislatiei in
vigoare la data contractului de concesiune al carei beneficiar este, nu era necesard o procedurd de
selectie pentru concesionarii existenti, si cd i-a fost impus in mod nelegal un contract mai putin
favorabil, desi aceasta realizase o investitie bazdndu-se pe faptul cd concesionarea initiald ar subzista
fara o intrerupere a continuitatii, permitand totodatd accesul unor noi concurenti.

La initiativa instantei de trimitere, care a ridicat problema constitutionalitatii articolului 1 alineatul 79
din Legea nr. 220/2010, Corte costituzionale (Curtea Constitutionald, Italia), prin hotararea nr. 56/2015
din 31 martie 2015, a declarat cd principiile increderii legitime si securitatii juridice sunt valori
protejate de Constitutia italiand, insa nu in termeni absoluti si nici care sa nu suporte nicio derogare.
In ceea ce priveste concesiunile de servicii publice, Corte costituzionale (Curtea Constitutionald) a
constatat cd posibilitatea unei interventii publice care sd conduci la o modificare a conditiilor initiale
trebuie consideratd inerenta in relatia contractuald de concesiune incéd de la inceperea acesteia, ceea ce
este cu atdt mai probabil intr-un domeniu atit de sensibil precum cel al jocurilor publice, demne de
atentia speciald si neintrerupti a legiuitorului national. In consecintd, nici valorile mentionate, nici
libertatea de a desfisura o activitate comerciald nu au fost incilcate. In plus, constrangerile impuse
prin dispozitiile in discutie reprezintd in speta chiar o mdsura minima de restabilire a principiului
egalitatii de tratament a operatorilor, justificata pe deplin de situatia concesionarului existent, care
beneficiazd de un avantaj in masura in care nu a trebuit sa participe la noua procedura de selectie. Pe
de alta parte, dispozitiile in discutie nu sunt astfel nici vadit incoerente in raport cu obiectivele stabilite
de legiuitorul national, nici disproportionate in raport cu continutul si cu natura relatiei contractuale
de concesiune si nici nu impun sarcini suplimentare inacceptabile. In sfarsit, Corte costituzionale
(Curtea Constitutionald) a statuat cd pretinsa pierdere integrald sau partiald a capitalului investit ar
reprezenta, in cel mai rdu caz, o consecinta doar indirecta a constrangerilor de gestionare impuse de
dispozitiile contestate si s-ar afla, ca atare, in afara sferei de protectie a dreptului de a fi despagubit.

Ca urmare a acestei hotarari a Corte costituzionale (Curtea Constitutionald), care a examinat
articolul 1 alineatul 79 din Legea nr. 220/2010 in lumina dispozitiilor Constitutiei italiene, al caror
continut este, potrivit instantei de trimitere, echivalent in esentd cu cel al dispozitiilor corespunzatoare
din tratat, aceasta instantd a considerat ca era necesar sa adreseze Curtii o cerere de decizie
preliminara.

In aceste conditii, Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) a hotirat si suspende judecarea cauzei si si
adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Cu titlu principal: articolul 267 al treilea paragraf TFUE trebuie interpretat in sensul ca nu subzistd
obligatia neconditionata a instantei de ultim grad de a proceda la trimiterea preliminara a unei
chestiuni de interpretare a dreptului Uniunii in cazul in care, in cadrul aceleiasi proceduri
nationale, Curtea Constitutionald a evaluat constitutionalitatea reglementarii nationale utilizand in
esentd aceleasi norme de referintd ca cele a céror interpretare este solicitatd Curtii, desi acestea
sunt diferite din punct de vedere formal, intrucat sunt continute in norme ale Constitutiei, iar nu
in norme ale tratatelor europene?
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2) Cu titlu subsidiar in raport cu prima intrebare, pentru cazul in care Curtea solutioneazi problema
privind interpretarea articolului 267 al treilea paragraf TFUE in sensul cé este obligatorie trimiterea
preliminara: dispozitiile si principiile prevazute la articolele [26, 49, 56 si 63 TFUE] si la articolul 16
din Carta drepturilor fundamentale, precum si principiul general al protectiei increderii legitime
[care se inscrie printre principiile fundamentale ale Uniunii, dupd cum a afirmat Curtea in
Hotérarea din 14 martie 2013, Agrargenossenschaft Neuzelle, C-545/11, EU:C:2013:169] se opun
adoptarii si aplicirii unei reglementéri nationale [articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 4, 8, 9,
17, 23 si 25 din Legea nr. 220/2010] care prevede, chiar si in sarcina unor persoane care sunt deja
concesionare in sectorul gestiondrii online a jocurilor autorizate de lege, cerinte si obligatii noi prin
intermediul unui act aditional la contractul existent (si fird niciun termen pentru alinierea
treptata)?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima intrebare

Prin intermediul primei intrebari, instanta de trimitere solicitd in esentd sda se stabileascd daca
articolul 267 al treilea paragraf TFUE trebuie interpretat in sensul cé instanta nationala ale carei
decizii nu sunt supuse vreunei cdi de atac nu este obligata sa procedeze la trimiterea preliminara a
unei chestiuni de interpretare a dreptului Uniunii in cazul in care, in cadrul aceleiasi proceduri
nationale, Curtea Constitutionald a statului membru interesat a apreciat constitutionalitatea
reglementarii nationale prin prisma unor norme de referintd care au un continut analog celor din
dreptul Uniunii.

Cu titlu introductiv, trebuie sa se arate cd, inainte de a sesiza Curtea, instanta de trimitere a invocat in
fata Corte costituzionale (Curtea Constitutionald) o chestiune de constitutionalitate a dispozitiilor de
drept national care fac si obiectul celei de a doua intrebari preliminare. Corte costituzionale (Curtea
Constitutionald) s-a pronuntat, in raspunsul referitor la aceasta chestiune, cu privire la conformitatea
acestor dispozitii nu cu dreptul Uniunii, ci cu dispozitiile Constitutiei italiene, pe care instanta de
trimitere le considera a fi in esentd aceleasi norme de referinta ca articolele 26, 49, 56 si 63 TFUE si
articolul 16 din Carta drepturilor fundamentale, precum si principiile securitatii juridice si protectiei
increderii legitime.

Cu privire la admisibilitate

Guvernul italian contestd admisibilitatea primei intrebari invocand argumentele prezentate in
continuare.

In primul rand, instanta nationald de ultim grad ar avea o obligatie de a evalua in prealabil intrebarea
pentru a evita ca partile sa o utilizeze in mod abuziv. In al doilea rand, nu ar exista niciun motiv si se
intrebe daca este obligata sa se conformeze interpretarii Corte costituzionale (Curtea Constitutionald),
din moment ce hotararile acestei instante de respingere a chestiunilor de constitutionalitate nu leaga
instanta nationald. In al treilea rand, instanta de trimitere, considerand ci chestiunea
constitutionalititii dreptului national era relevanta pentru solutionarea litigiului, a adresat, prin
urmare, intrebdrile Corte costituzionale (Curtea Constitutionald), care ar fi statuat cd reglementarea
nationald contestati era in conformitate cu dreptul Uniunii. In al patrulea rand, prima intrebare ar fi
pur ipotetica si, prin urmare, inadmisibild, intrucat instanta de trimitere ar fi trebuit sa adreseze Corte
costituzionale (Curtea Constitutionald) o intrebare referitoare la eventuala contrarietate a reglementarii
in discutie in litigiul principal cu dreptul Uniunii inainte de a sesiza Curtea cu o asemenea intrebare.
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In aceasti privinti, trebuie amintit c4, in cadrul cooperirii dintre Curte si instantele nationale, instituiti
la articolul 267 TFUE, numai instanta nationalda care este sesizatd cu solutionarea litigiului si care
trebuie sd isi asume rdaspunderea pentru hotarérea judecatoreasca ce urmeaza a fi pronuntati are
competenta sid aprecieze, ludnd in considerare particularitatile cauzei, atit necesitatea unei decizii
preliminare pentru a fi in masura sa pronunte propria hotaréare, cat si pertinenta intrebdrilor pe care
le adreseazi Curtii. In consecinti, in cazul in care intrebarea adresatd priveste interpretarea dreptului
Uniunii, Curtea este, in principiu, obligata sa se pronunte. Refuzul de a se pronunta asupra unei
intrebari preliminare adresate de o instantd nationala este posibil numai atunci cand este evident ca
interpretarea dreptului Uniunii solicitatd nu are nicio legaturd cu realitatea sau cu obiectul litigiului
principal, atunci cand problema este de natura ipoteticd ori Curtea nu dispune de elementele de fapt
sau de drept necesare pentru a raspunde in mod util la intrebérile care i-au fost adresate (Hotérarea
din 7 iulie 2016, Muladi, C-447/15, EU:C:2016:533, punctul 33).

In spetd nu rezultd ci interpretarea dreptului Uniunii solicitatd nu are nicio legiturd cu realitatea sau
cu obiectul litigiului principal ori ca problema este de naturd ipotetica.

In plus, in lumina jurisprudentei citate anterior, aspectul daci instanta de trimitere este sau nu este
legatd de interpretarea reglementérii nationale in cauzd de cétre Corte costituzionale (Curtea
Constitutionald) sau daca ar fi trebuit s o sesizeze pe aceasta din urma cu o intrebare referitoare la
interpretarea dreptului Uniunii este lipsitd de relevantd pentru a aprecia admisibilitatea primei
intrebari.

Prin urmare, prima intrebare este admisibila.

Cu privire la fond

Este necesar sid se aminteasca faptul ca o instantd nationala sesizatd cu un litigiu privind dreptul
Uniunii care considera ca o dispozitie nationala este nu numai contrara dreptului Uniunii, ci si
afectatd de vicii de neconstitutionalitate nu este privata de facultatea sau scutita de obligatia, prevazute
la articolul 267 TFUE, de a sesiza Curtea cu intrebari privind interpretarea sau validitatea dreptului
Uniunii din cauza faptului ci constatarea neconstitutionalitatii unei norme de drept intern este supusa
unei actiuni obligatorii la o instantd constitutionala. Astfel, eficacitatea dreptului Uniunii ar fi
amenintatd dacd existenta unei actiuni obligatorii la o instantd constitutionald ar putea impiedica
instanta nationald, sesizata cu un litigiu guvernat de dreptul Uniunii, sd exercite facultatea care ii este
conferita la articolul 267 TFUE de a adresa Curtii intrebarile privind interpretarea sau validitatea
dreptului Uniunii pentru a ii permite sa statueze dacd o norma nationald este sau nu este compatibila
cu acesta (Hotérarea din 4 iunie 2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354, punctul 34
si jurisprudenta citatd).

Din ansamblul acestor consideratii, Curtea a dedus cd functionarea sistemului de cooperare dintre
Curte si instantele nationale, instituit prin articolul 267 TFUE, si principiul suprematiei dreptului
Uniunii necesitd ca instanta nationald sa fie liberd, in orice stadiu al procedurii in care considera
necesar si chiar si la capatul unei proceduri incidente de control al constitutionalitatii, sd sesizeze
Curtea cu orice intrebare preliminard pe care o apreciaza ca fiind necesara (Hotararea din 4 iunie
2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354, punctul 35 si jurisprudenta citata).

Or, din consideratiile precedente rezultd ca eficacitatea dreptului Uniunii ar fi amenintatd, iar efectul
util al articolului 267 TFUE ar fi diminuat dacd, din cauza existentei unei proceduri incidente de
control al constitutionalitatii, instanta nationald ar fi impiedicatd sa sesizeze Curtea cu intrebari
preliminare si sa aplice imediat dreptul Uniunii in conformitate cu decizia sau cu jurisprudenta Curtii
(@ se vedea in acest sens Hotirarea din 4 iunie 2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14,
EU:C:2015:354, punctul 36 si jurisprudenta citata).
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In plus, desi este adevdrat ci procedura instituiti prin articolul 267 TFUE este un instrument de
cooperare intre Curte si instantele nationale cu ajutorul caruia cea dintai furnizeaza celor din urma
elementele de interpretare a dreptului Uniunii care le sunt necesare pentru solutionarea litigiilor
asupra carora urmeazd si se pronunte, nu este mai putin adevarat ca, atunci cand nu exista nicio cale
de atac in dreptul intern impotriva deciziei unei instante nationale, aceasta din urma este, in principiu,
obligata sa sesizeze Curtea conform articolului 267 al treilea paragraf TFUE in ipoteza in care in fata sa
se invoca o chestiune privind interpretarea dreptului Uniunii (a se vedea Hotararea din 9 septembrie
2015, Ferreira da Silva e Brito si altii, C-160/14, EU:C:2015:565, punctul 37).

Faptul ca Corte costituzionale (Curtea Constitutionald) s-a pronuntat cu privire la conformitatea
dispozitiilor de drept national, care fac si obiectul celei de a doua intrebari preliminare, cu dispozitiile
Constitutiei italiene, pe care instanta de trimitere le considera a fi in esenta aceleasi norme de referinta
ca articolele 26, 49, 56 si 63 TFUE si articolul 16 din Carta drepturilor fundamentale, nu are nicio
influenta asupra obligatiei, prevazuta la articolul 267 TFUE, de a sesiza Curtea cu intrebari privind
interpretarea dreptului Uniunii.

Avand in vedere tot ceea ce precedd, trebuie sd se raspunda la prima intrebare ca articolul 267 al
treilea paragraf TFUE trebuie interpretat in sensul ca instanta nationald ale carei decizii nu sunt
supuse vreunei cai de atac este, in principiu, obligatd sid procedeze la trimiterea preliminara a unei
chestiuni de interpretare a dreptului Uniunii chiar dacd, in cadrul aceleiasi proceduri nationale, Curtea
Constitutionald a statului membru interesat a apreciat constitutionalitatea reglementrii nationale prin
prisma unor norme de referinta care au un continut analog celor din dreptul Uniunii.

Cu privire la a doua intrebare

Prin intermediul celei de a doua intrebari, instanta de trimitere solicitd in esentd sd se stabileasca daca
articolele 26, 49, 56 si 63 TFUE, articolul 16 din Carta drepturilor fundamentale, precum si principiul
protectiei increderii legitime trebuie interpretate in sensul cd se opun unei reglementiri nationale
precum cea in discutie in litigiul principal, care impune unor persoane care sunt deja concesionare in
sectorul gestiondrii online a jocurilor autorizate de lege conditii noi de exercitare a activitatii lor prin
intermediul unui act aditional la contractul existent.

In spetd, prin articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 4, 8, 9, 17, 23 si 25 din Legea nr. 220/2010, au
fost impuse concesionarilor existenti sase conditii noi pentru exercitarea activitétii lor. Ele implica
obligatia de a mentine indatorarea in limitele unui raport care nu depaseste o valoare stabilitd prin
decret, conditionarea operatiunilor care pot determina modificari privind persoana concesionarului de
autorizarea prealabila a AAMS, sub sanctiunea decaderii, conditionarea transferurilor de participatii
detinute de concesionar, si care pot implica o reducere a indicelui de soliditate patrimoniald stabilit
prin decret, de autorizarea prealabila a AAMS, fara a afecta obligatia concesionarului, in aceste cazuri,
de a restabili acest indice, sub sanctiunea decaderii, conditionarea repartizarii profiturilor excedentare
ale unor activitati, pentru alte scopuri decat cele legate de obiectul concesiunii, de autorizarea
prealabild a AAMS, aplicarea de sanctiuni, sub forma unor penalitati graduale in functie de gravitatea
incélcérii, cu respectarea principiilor proportionalitatii si efectivititii in caz de incalcare a clauzelor
contractuale imputabild concesionarului, chiar si in cazul unei incalcéiri involuntare, si, respectiv,
obligatia concesionarului, atunci cand isi inceteaza activitatea, de a continua administrarea curenta a
activitatilor care fac obiectul concesiunii pand la transferul gestiunii si al exploatdrii céitre noul
concesionar.
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Observatii introductive

Trebuie amintit ca, in cazul in care o masurd nationald se raporteaza simultan la mai multe libertati
fundamentale, Curtea o examineaza, in principiu, numai in relatie cu una dintre aceste libertati daca
se dovedeste cd, in circumstantele din spetd, celelalte sunt cu totul secundare in raport cu prima si
pot fi atasate acesteia (a se vedea Ordonanta din 28 septembrie 2016, Durante, C-438/15, nepublicata,
EU:C:2016:728, punctul 14 si jurisprudenta citata).

In aceste conditii, Curtea a statuat deja ci o reglementare a unui stat membru care conditioneazi
desfasurarea unei activitati economice de obtinerea unei concesiuni si care prevede diferite situatii de
decadere din dreptul la concesiune constituie un obstacol in calea libertatilor garantate de
articolele 49 si 56 TFUE (Hotérarea din 28 ianuarie 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, punctul 22
si jurisprudenta citata).

In plus, in ceea ce priveste aplicabilitatea articolelor 34 si 35 TFUE, trebuie amintit faptul ci activitatea
de exploatare a aparatelor de jocuri de noroc sau pe bani, indiferent daca poate sau nu poate fi separata
de activitatile privind producerea, importul si distribuirea unor astfel de aparate, nu poate intra sub
incidenta acestor articole referitoare la libera circulatie a marfurilor (a se vedea in acest sens
Hotirarea din 11 septembrie 2003, Anomar si altii, C-6/01, EU:C:2003:446, punctul 56).

Pe de alti parte, in ceea ce priveste aplicabilitatea articolului 63 TFUE, in lipsa unor elemente contrare
prezentate de instanta de trimitere, eventualele efecte restrictive ale reglementarii nationale in discutie
in litigiul principal asupra liberei circulatii a capitalurilor si a libertatii platilor ar fi numai consecintele
ineluctabile ale unor eventuale restrictii impuse libertatilor garantate de articolele 49 si 56 TFUE.

In sfarsit, in ceea ce priveste articolul 26 TFUE, trebuie si se constate ci din dosarul de care dispune
Curtea rezulta ca litigiul principal nu priveste competenta Uniunii sau a institutiilor sale de a adopta
masurile previzute la acest articol.

In consecinti, la a doua intrebare trebuie si se raspundd numai in ceea ce priveste articolele 49 si 56
TFUE, articolul 16 din Carta drepturilor fundamentale si principiul protectiei increderii legitime.

Cu privire la restrictiile privind libertdtile garantate de articolele 49 si 56 TFUE

Este necesar si se aminteasca faptul ca trebuie considerate drept restrictii privind libertatea de stabilire
si/sau libera prestare a serviciilor toate masurile care interzic, ingreuneaza sau fac mai putin atractiva
exercitarea libertatilor garantate de articolele 49 si 56 TFUE (a se vedea Hotararea din 22 ianuarie
2015, Stanley International Betting si Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, punctul 45 si
jurisprudenta citata).

In speta, noile conditii referitoare la exercitarea activitatii lor, impuse concesionarilor existenti prin
articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 4, 8, 9, 17, 23 si 25 din Legea nr. 220/2010, astfel cum sunt
enuntate la punctul 28 din prezenta hotarare, pot face mai putin atractivd sau chiar imposibila
exercitarea libertatilor garantate de articolele 49 si 56 TFUE, in masura in care aceste conditii pot
impiedica rentabilizarea investitiei lor.

In consecinti, misurile mentionate constituie restrictii privind libertitile garantate de articolele 49
si 56 TFUE.

Este necesar sd se examineze dacd aceste restrictii pot fi totusi justificate.

8 ECLIL:EU:C:2017:985
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Cu privire la justificarea unei restrictii privind libertdtile garantate de articolele 49 si 56 TFUE

— Cu privire la existenta unor motive imperative de interes general

Trebuie amintit ca reglementarea jocurilor de noroc face parte din domeniile in care existd divergente
considerabile de ordin moral, religios si cultural intre statele membre. In lipsa unei armoniziri in
materie la nivelul Uniunii, statele membre beneficiaza de o largd putere de apreciere in ceea ce
priveste alegerea nivelului de protectie a consumatorilor si a ordinii sociale pe care il considera cel
mai adecvat (Hotéararea din 8 septembrie 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punctul 39 si
jurisprudenta citata).

Prin urmare, statele membre sunt libere sa stabileascd obiectivele politicii lor in materie de jocuri de
noroc si, eventual, sa defineasca cu precizie nivelul de protectie urmarit. Restrictiile pe care le impun
statele membre trebuie, cu toate acestea, sa indeplineasca cerintele care reies din jurisprudenta Curtii
in ceea ce priveste in special justificarea lor prin motive imperative de interes general si
proportionalitatea lor (Hotararea din 8 septembrie 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645,
punctul 40 si jurisprudenta citatd).

In speti, reiese din textul dispozitiilor nationale in discutie in litigiul principal, astfel cum a aratat
avocatul general la punctul 43 din concluzii, ca scopul dispozitiilor in cauzi este acela de a imbunatati
profitabilitatea si stabilitatea financiara a concesionarilor si de a spori onorabilitatea si fiabilitatea
acestora, precum si de a combate criminalitatea.

Tindnd seama de particularitatea situatiei legate de jocurile de noroc, asemenea obiective sunt de
natura sa constituie motive imperative de interes general care pot justifica restrictii privind libertati
fundamentale precum cele in discutie in litigiul principal (a se vedea in acest sens Hotérarea din
8 septembrie 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punctele 42 si 43).

Identificarea obiectivelor efectiv urmarite de dispozitiile nationale in discutie in litigiul principal este, in
orice caz, de competenta instantei de trimitere (a se vedea in acest sens Hotédrarea din 28 ianuarie
2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, punctul 35).

Pe de altd parte, trebuie amintit ca, atunci cand un stat membru invocd motive imperative de interes
general pentru a justifica o reglementare de naturd si constituie un obstacol in calea exercitérii
libertatii de stabilire si a liberei prestari a serviciilor, aceasta justificare trebuie interpretata si in
lumina principiilor generale ale dreptului Uniunii si in special a drepturilor fundamentale garantate de
acum de Carta drepturilor fundamentale. Astfel, reglementarea nationald in cauza nu va putea beneficia
de o justificare prevazuta decat daca este conforma atat cu principiile mentionate, cét si cu drepturile
mentionate (a se vedea in acest sens Hotardrea din 11 iunie 2015, Berlington Hungary si altii,
C-98/14, EU:C:2015:386, punctul 74 precum si jurisprudenta citata).

In spets, instanta de trimitere solicitd si se stabileasca daca principiile securititii juridice si protectiei
increderii legitime, precum si libertatea de a desfasura o activitate comerciala, prevazuta la articolul 16
din Carta drepturilor fundamentale, se opun unei reglementéri nationale precum cea in discutie in
litigiul principal, mentionata la punctul 28 din prezenta hotarare, care impune unor persoane care
sunt deja concesionare in sectorul gestionarii online a jocurilor autorizate de lege conditii noi de
exercitare a activitatii lor prin intermediul unui act aditional la contractul existent.
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— Cu privire la principiul protectiei increderii legitime

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

Totusi, un operator economic nu se poate baza pe lipsa totala a oricdrei modificéri legislative, acesta
putand pune in discutie numai modalitétile de aplicare a unei astfel de modificari (a se vedea in acest
sens Hotérdrea din 11 iunie 2015, Berlington Hungary si altii, C-98/14, EU:C:2015:386, punctul 78,
precum si jurisprudenta citata).

In aceastd privints, trebuie si se observe ci ii incumba legiuitorului national obligatia de a prevedea o
perioada tranzitorie suficient de lungé pentru a le permite operatorilor economici sé se adapteze sau un
sistem de compensare rezonabil (a se vedea in acest sens Hotédrarea din 11 iunie 2015, Berlington
Hungary si altii, C-98/14, EU:C:2015:386, punctul 85, precum si jurisprudenta citata).

Desi revine, desigur, instantei de trimitere sarcina de a examina, in lumina jurisprudentei citate la
punctele anterioare si efectudnd o evaluare globalda a tuturor imprejurarilor pertinente, daci
reglementarea nationald in discutie in litigiul principal este conforma cu principiul protectiei increderii
legitime, trebuie sa se retina cd din cuprinsul deciziei de trimitere reiese cd Legea nr. 220/2010
prevedea un termen de 180 de zile de la data intrdrii sale in vigoare pentru a introduce noile conditii
pe care le instituia prin intermediul semndrii unui act aditional la contract, acest termen fiind in
principiu suficient pentru a le permite concesionarilor sa se adapteze la aceste conditii.

— Cu privire la libertatea de a desfasura o activitate comerciald

Dupa cum a statuat deja Curtea, o examinare a restrictiei reprezentate de o reglementare nationala in
temeiul articolelor 49 si 56 TFUE acopera si eventualele restrangeri ale exercitiului drepturilor si
libertatilor prevazute la articolele 15-17 din Carta drepturilor fundamentale, astfel ca nu este necesara
o examinare separatd a libertatii de a desfasura o activitate comerciala (a se vedea in acest sens
Hotararea din 30 aprilie 2014, Pfleger si altii, C-390/12, EU:C:2014:281, punctul 60, precum si
Hotérérea din 11 iunie 2015, Berlington Hungary si altii, C-98/14, EU:C:2015:386, punctul 91).

Cu privire la proportionalitatea restrictiei privind libertdtile garantate de articolele 49 si 56
TFUE, precum si cu privire la libertatea de a desfisura o activitate comerciald

In ceea ce priveste proportionalitatea masurilor previzute la articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 4,
8,9, 17, 23 si 25 din Legea nr. 220/2010, trebuie sa se examineze dacd aceste masuri pot s garanteze
realizarea obiectivelor urmarite si nu depasesc ceea ce este necesar pentru a le atinge, in special
asigurandu-se ca reglementarea nationald in discutie in litigiul principal raspunde cu adevarat
preocuparii privind atingerea lor in mod coerent si sistematic (Hotardrea din 8 septembrie 2016,
Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punctul 44).

In aceasta privinti, este necesar si se aminteasci faptul ci revine instantei de trimitere sarcina de a
verifica, tindnd seama de indicatiile furnizate de Curte, in contextul aprecierii globale a tuturor
circumstantelor, daca restrictiile in discutie in litigiul principal indeplinesc conditiile care reies din
jurisprudenta Curtii in ceea ce priveste proportionalitatea lor (Hotararea din 8 septembrie 2016,
Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, punctul 49 si jurisprudenta citata).
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Trebuie amintit ca mésurile prevazute la articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 8, 9 si 17 din Legea
nr. 220/2010 supun autorizdrii prealabile a AAMS operatiunile care pot determina modificéri privind
persoana concesionarului, transferurile de participatii detinute de concesionar si care pot implica o
reducere a indicelui de soliditate patrimoniala stabilit prin decret si, respectiv, repartizarea profiturilor
excedentare ale unor activitati pentru alte scopuri decat cele legate de obiectul concesiunii.

[i revine instantei nationale sarcina sa verifice daca criteriile care incadreazd competentele de
autorizare prealabila ale AAMS sunt adecvate pentru a garanta realizarea obiectivelor urmarite si nu
depasesc ceea ce este necesar pentru atingerea acestor obiective.

In plus, masurile previzute la articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 4 si 9 din Legea nr. 220/2010, si
anume obligatia de a mentine indatorarea in limitele unui raport care nu depéseste o valoare stabilitd
prin decret si, respectiv, conditionarea transferurilor de participatii detinute de concesionar si care pot
implica o reducere a indicelui de soliditate patrimoniald stabilit prin decret de autorizarea prealabila a
AAMS, apar a fi utile pentru a asigura o anumita capacitate financiard a operatorului si pentru a
garanta cd acesta este in masura sa indeplineasca obligatiile care decurg din activitatea de punere in
functiune si de exploatare operationala a retelei de gestionare online a jocurilor de noroc.

Instanta de trimitere are obligatia de a se asigura ca, pentru prima dintre aceste masuri, raportul de
indatorare si, pentru cea de a doua, indicele de soliditate patrimoniald nu depasesc ceea ce este
necesar pentru atingerea obiectivului mentionat.

Pe de alta parte, in ceea ce priveste masurile prevazute la articolul 1 alineatul 78 litera b) punctele 8
si 17 din Legea nr. 220/2010, si anume conditionarea operatiunilor care pot determina modificéri
privind persoana concesionarului de autorizarea prealabild a AAMS, sub sanctiunea decaderii, si
conditionarea repartizérii profiturilor excedentare ale unor activitati pentru alte scopuri decat cele
legate de obiectul concesiunii de autorizarea prealabild a AAMS, este necesar sa se observe ca acestea,
din moment ce pot preveni influenta organizatiilor criminale asupra activitétilor in discutie in litigiul
principal si spalarea banilor, pot fi utile in combaterea criminalititii si nu depasesc ceea ce este
necesar pentru atingerea acestui obiectiv.

In ceea ce priveste misura previzuti la articolul 1 alineatul 78 litera b) punctul 25 din Legea
nr. 220/2010, si anume obligatia concesionarului de a continua, atunci cénd isi inceteaza activitatea,
administrarea curenta a activititilor care fac obiectul concesiunii pana la transferul gestiunii si al
exploatarii catre noul concesionar, aceasta este de natura sa asigure continuitatea activitétii legale de
colectare de pariuri pentru a limita dezvoltarea unei activitati nelegale paralele si, prin urmare, poate
sa contribuie la combaterea criminalitatii (a se vedea in acest sens Hotararea din 28 ianuarie 2016,
Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, punctele 33 si 34).

Totusi, este de competenta instantei de trimitere sa verifice daca o masura mai putin oneroasa pentru
concesionar ar permite atingerea aceluiasi obiectiv, tindnd seama de faptul cd concesionarul este
obligat sa furnizeze serviciile care fac obiectul concesiunii, eventual pe o perioada indefinitd si cu un
bilant negativ, pentru a contribui la interesul general.

In ceea ce priveste misura previzutd la articolul 1 alineatul 78 litera b) punctul 23 din Legea
nr. 220/2010, si anume aplicarea de sanctiuni in caz de incélcare a clauzelor contractuale imputabila
concesionarului, chiar si in cazul unei incalcari involuntare, trebuie reamintit cd sanctiunile nu sunt
conforme cu dreptul Uniunii in cazul in care conditiile care determind aplicarea lor sunt ele insele
contrare dreptului Uniunii (a se vedea in acest sens Hotararea din 6 martie 2007, Placanica si altii,
C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, punctul 69). Sanctiunile nu trebuie sd depaseasca
cadrul a ceea ce este necesar pentru obiectivele urmarite si o sanctiune nu trebuie sa fie atat de
disproportionatd in raport cu gravitatea incalcarii incat sa devind un obstacol in calea libertatilor
consacrate de tratat (a se vedea in acest sens Hotararea din 5 iulie 2007, Ntionik si Pikoulas,
C-430/05, EU:C:2007:410, punctul 54).

ECLIL:EU:C:2017:985 11



61

62

63

64

65

66

Hotaréarea din 20.12.2017 — Cauza C-322/16
Global Starnet

Pentru a aprecia dacd o sanctiune este conforma principiului proportionalitatii, instanta nationala
trebuie si tind seama in special de natura si de gravitatea incalcarii pe care aceasta sanctiune
urmareste sa o penalizeze, precum si de modalitatile de stabilire a cuantumului acesteia (a se vedea in
acest sens Hotararea din 8 mai 2008, Ecotrade, C-95/07 si C-96/07, EU:C:2008:267, punctele 65 si 67,
precum si Hotararea din 20 iunie 2013, Rodopi-M 91, C-259/12, EU:C:2013:414, punctul 38).

In speta, potrivit articolului 1 alineatul 78 litera b) punctul 23 din Legea nr. 220/2010, sanctiunile
trebuie sd fie ,graduale in functie de gravitatea incilcarii, in conformitate cu principiile
proportionalitatii si efectivitatii sanctiunilor”. In consecintd, nu reiese nici din textul mentionat, nici
din dosarul de care dispune Curtea ca sanctiunile prevazute de aceastd dispozitie ar fi contrare
dreptului Uniunii.

In plus, este necesar si se aminteasca faptul ca Curtea a statuat deja ci instituirea unui sistem de
raspundere obiectivi nu este disproportionatd in raport cu obiectivele urmadrite atunci cand acest
regim este de natura si stimuleze persoanele in cauzd sa respecte dispozitiile unui regulament si cand
obiectivele urmarite prezinta un interes general care poate justifica instituirea unui asemenea sistem
(Hotérarea din 9 februarie 2012, Urban, C-210/10, EU:C:2012:64, punctul 48).

De asemenea, un sistem precum cel in discutie in litigiul principal, in care o sanctiune poate fi aplicata,
chiar si in cazul unei incélcari involuntare, pentru incélcarea conditiilor contractuale imputabila
concesionarului, nu este contrar dreptului Uniunii.

Rezultd din tot ceea ce preceda ca la a doua intrebare trebuie sa se raspundd ca articolele 49 si 56
TFUE, precum si principiul increderii legitime trebuie interpretate in sensul ca nu se opun unei
reglementari nationale precum cea in discutie in litigiul principal, care impune unor persoane care
sunt deja concesionare in sectorul gestiondrii online a jocurilor autorizate prin lege conditii noi pentru
exercitarea activitatii lor prin intermediul unui act aditional la contractul existent, in masura in care
instanta de trimitere concluzioneaza cd aceasta reglementare poate fi justificata de motive imperative
de interes general, este aptd sa garanteze realizarea obiectivelor urmarite si nu depéseste ceea ce este
necesar pentru atingerea acestora.

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 sa se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decét cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera intai) declara:

1) Articolul 267 al treilea paragraf TFUE trebuie interpretat in sensul ca instanta nationala ale
cdrei decizii nu sunt supuse vreunei cai de atac este, in principiu, obligata sa procedeze la
trimiterea preliminara a unei chestiuni de interpretare a dreptului Uniunii chiar daca, in
cadrul aceleiasi proceduri nationale, Curtea Constitutionala a statului membru interesat a
apreciat constitutionalitatea reglementarii nationale prin prisma unor norme de referinta
care au un continut analog celor din dreptul Uniunii.

2) Articolele 49 si 56 TFUE, precum si principiul increderii legitime trebuie interpretate in
sensul ca nu se opun unei reglementiri nationale precum cea in discutie in litigiul principal,
care impune unor persoane care sunt deja concesionare in sectorul gestionarii online a
jocurilor autorizate prin lege conditii noi pentru exercitarea activitatii lor prin intermediul
unui act aditional la contractul existent, in masura in care instanta de trimitere
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concluzioneaza ca aceasta reglementare poate fi justificata de motive imperative de interes
general, este apta sa garanteze realizarea obiectivelor urmarite si nu depaseste ceea ce este
necesar pentru atingerea acestora.

Semnaturi
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