OPINIE SEPARATA

expusq in temeiul art.27 alin.(5) din Legea cu privirela Curtea
Congtitugionala si art.67 din Codul jurisdictiel constitugionale

In dezacord cu solutia adoptata de catre Curtea Constitutionala prin
Hotararea nr. 11 din 28 ma 2013, cu maoritate de voturi, consider ca
sesizarea este intemeiata.

Curtea ar fi trebuit, in conditiile reglementarilor constitutionale in
vigoare, sa constate existenta unei piefe deschise concurentel in domeniul
loteriilor. Curtea trebuia sa releve faptul ca, prin prevederile contestate, se
creeaza o Situagie privilegiata une intreprinderi care activeaza pe o piata
deschisa, in fapt, concurentel si si constate neconstitutionalitatea acestor
prevederi avand in vedere urmatoarele motive:

I. Cu privirelajustificarea monopolului statului z7n domeniul loteriilor:

Prin Hotararea nr. 68 din 7 decembrie 1999, Curtea Constitutionaa a
statuat:

»[M]Jonopolizarea de catre stat a domeniilor de activitate, prin
intermediul carora organele administragiei publice isi exercita functiile
legate de apararea si securitatea statului, precum si a celor in care
sint produsesi comercializate anumite tipuri specifice de marfuri
(servicii) nu aduce atingere principiilor economiel de piaa si
concurentel libere stipulate de Constitutie. [...]”

Totodata, mentionez jurisprudenta bogata a Curtii de Justitie a Uniunii
Europene (in continuare ,, CJUE” sau , instanta de la Luxemburg”), pe care,
avand in vedere obiectivul declarat a Republicii Moldova privind integrarea
europeana, Curtea Constitutionala, in pronuntarea hotararii sale, ar fi trebuit
Si nu o ignore.

In acest sens, trebuie mentionat ca instanta de la Luxemburg a confirmat
competenta statelor membre de a alege cel ma potrivit model de
reglementare pentru pietele nationae ale jocurilor de noroc. Astfel, au fost
admise, ca temeiuri de interventie si control din partea statului, o serie de
motive de interes general precum protectia consumatorilor, prevenirea
fraudei si a incitarii cetatenilor la cheltuieli excesive cu participarea la
jocuriledenoroc si prevenireatulburarilor de ordine sociala (a se vedea
hotararea Schindler, C-275/92, Rec., p.1-1039, punctele 57-60, din 24
martie 1994, hotararea Lddrd si alfii, C-124/97, Rec., p. [-6067, punctele 32
si 33, din 21 septembrie 1999, hotararea Zenatti (C-67/98, Rec., p. 1-7289),
punctele 30 si 31, din 21 octombrie 1999, precum si hotararea Gambelli si
alrii, C-243/01, Rec., p. 1-13031, punctul 67, din 6 noiembrie 2003).



in privinta obiectivelor ce ar putea justifica aceste interventii, trebuie
facuta in acest context distinctia dintre obiectivele care vizeaza reducerea
ratei de participare lajocurile de noroc, pe de o parte, si, in masura in care
jocurile de noroc sunt autorizate, obiectivele care vizeaza lupta impotriva
criminalitatii, supunand unui control special operatorii activi din acest sector
si canalizand activitatile de jocuri de noroc in circuite astfel controlate, pe
de alta parte [a se vedea hotararea CJUE (Marea Camera) din data de 6
martie 2007, Placanica (C-338/04, Rec., p. 1-01891), punctul 52].

Cu referire la prima categorie de obiective, din jurisprudenta CJUE
rezulta ca, daca restrictiile referitoare la numarul de operatori pot fi, in
principiu, justificate, aceste restrictii trebuie sa corespunda preocuparii de a
reduce cu adevirat participarea la jocurile de noroc si de a limita
activitatile in acest domeniu, in mod coerent si sistematic (a se vedea, in
acest sens, hotararile citate anterior: Zenatti, punctele 35 si 36, si Gambelli
si alyii, punctele 62 si 67).

in acest context, particularitatile de ordin moral, religios sau cultural,
precum si consecintele prejudiciabile din punct de vedere mora si financiar
pentru individ si societate, asociate cu jocurile de noroc si pariurile, pot fi de
natura ajustifica existenta, in beneficiul autoritatilor nationale, a unei puteri
de apreciere suficiente pentru a determina cerintele pe care le presupune
protectia consumatorului si a ordinii sociale (hotararea Gambelli si alfii,
citata anterior, punctul 63).

In aceasta privinta, daca statele membre ae Uniunii Europene
(organizatie a carel membru vrea si devina si Republica Moldova) sunt
libere sa fixeze obiectivele paoliticii lor in materie de jocuri de noroc si,
eventual, sa defineasca cu precizie nivelul de protectie urmarit, restrictiile
pe care le impun trebuie, cu toate acestea, si indeplineasca conditiile ce
reies din jurisprudenta CJUE in ceea ce priveste proportionalitatealor.

Restrictiile trebuie aplicate in mod nediscriminatoriu (a se vedea in acest
sens hotararea din 30 noiembrie 1995, Gebhard, C-55/94, Rec., p. 1-4165,
punctul 37, hotararea Gambelli si alfii, citata anterior, punctele 64 si 65,
precum si hotararea din 13 noiembrie 2003, Lindman, C-42/02, Rec.,
p. 1-13519, punctul 25).

Un stat care urmareste sa asigure un nivel de protectie extrem de ridicat
poate considera, in consecinta si in mod intemeiat, dupa cum a admis in
jurisprudenta sa Curtea de la Luxemburg, ca numai acordarea de drepturi
exclusive unui organism unic supus unui control strict din partea
autoritatilor publice este de natura sa le permita acestora si controleze
riscurile legate de sectorul jocurilor de noroc si si urmareasca obiectivul
prevenirii incitarii la cheltuieli excesive legate de jocuri de noroc si lupta
impotriva dependentel de acestea intr-un mod eficient (a se vedea hotararea
din 30 iunie 2011, Zeturf, C-212/08, punctul 41, hotararea din 24 ianuarie
2013, Sanleybet International si alfii, C-186/11, punctul 29).



Cu conditia de a respecta criteriul proportionalitatii, mentionat mai sus,
autoritatile publice nationale pot considera ca, in calitatea lor de controlor a
organismului care detine monopolul, vor dispune de mijloace aditionale care
si le permita sa influenteze conduita acestuia, in afara mecanismelor
regulatoare si de supraveghere legale, acest fapt fiind de natura sa le asigure
un control mai bun al ofertei de jocuri de noroc si garantii mai mari privind
punerea eficienta in aplicare a politicii lor, decat in cazul exercitarii acestor
activitati de catre operatori privati in stare de concurenta, chiar daca acestia
din urma ar depinde de un sistem de autorizare si ar fi supusi unor controae
sl unor sanctiuni (Hotararea Zeturf, citata anterior, punctul 42).

Concomitent, in cauza Jochen Dickinger si Franz Omer, CJUE a
subliniat ca ,Monopolul asupra jocurilor de noroc [..] nu poate fi
justificat decat daca urmareste in mod coerent si sistematic obiectivul
combaterii pericolelor legate de jocurile de noroc’. De asemenea, CJUE
aretinut ca, pentru afi coerenta cu obiectivul combaterii criminalitatii si cel
al reducerii ocaziilor de joc, reglementirile nagionale care instituie un
monopol, permitand totodata titularului monopolului de a duce o politica
expansionista, trebuie sa aiba la baza, in mod necesar, constatarea ca
activitatile criminale si fraudul oase legate de jocuri constituie o problema in
statul membru respectiv, care ar putea fi remediata printr-o extindere a
activitatilor reglementate. Cu toate acestea, Curtea de la Luxemburg
subliniaza ca numai obiectivul de a maximiza veniturile la bugetul
statului nu poate sa permita o astfel derestrictie privind libera prestare
aserviciilor.

Prin urmare, monopolul in domeniul loteriilor ar putea fi justificat
doar dacia se urmireste in mod coerent si sistematic obiectivul
combaterii pericolelor legate dejocurile de noroc.

Potrivit articolului 29 din Legea nr. 285-X1V din 18 februarie 1999 cu
privire la jocurile de noroc, loteria nagionala constituie monopolul statului.
Celelalte categorii de loterii pot fi desfasurate de catre agenti economici
privati, care au obtinut licentain acest sens.

Prin Legea nr. 183 din 11 iulie 2012 a concurentel a fost introdusa
notiunea de ,intreprindere cu caracter de monopol fiscal”, aceasta fiind
intreprinderea careia i s-au atribuit drepturi exclusive de a desfasura o
activitate specifica cu scopul de a obtine venituri pentru stat, asa cum este
cazul SA , LoteriaNationala aMoldove” (loteria national).

Parlamentul si Guvernul au subliniat ca, pentru a valorifica posibilitatile
reale de majorare a veniturilor la bugetul de stat, s-a decis crearea unui
mecanism institutional prin care statul sa-si exercite dreptul de desfasurare a
loteriilor la nivel nagional si de aplicare a acestora conform practicii
internationale, pentru sustinerea financiara a activitatilor din diverse
domenii —social, cultural, educational, a sportului.

De asemenea, potrivit Notel informative la proiectul legii contestate,
amendamentul propus , are drept scop primordia ajustarea prevederilor



legale in vederea stabilirii unui cadru normativ adecvat desfasurarii
activitatii in domeniul jocurilor de noroc care constituie monopol de
stat si evitarea dublarii procedurilor de autorizare” (subl. imi apartine,
T.P.).

Din economia reglementarilor actuale, reiese cert ca legiuitorul a urmarit
0 politica de deschidere in sectorul jocurilor de noroc, pentru a spori
incasarile fiscale, permitand activitatea in domeniul loteriilor si a agentilor
economici privati, si ca nicio justificare a amendamentelor operate nu ar
putea fi intemeiata pe obiectivul limitarii inclinagiei spre joc a
consumatorilor sau al limitarii ofertei de jocuri, ori pe cel care vizeaza
prevenirea exploatarii activitatilor de jocuri de noroc in scopuri criminale
sau fraudul oase, canalizandu-le in circuite controlabile.

Dimpotriva, scutind de taxe loteria nationala, fapt care poate genera
reducerea costurilor organizarii acesteia, inclusiv a biletelor de loterie, statul
favorizeaza participarea consumatorilor lajocurile de noroc.

[1. Cu privirela specificul piesel loteriilor in Republica Moldova

Legisatia Republicii Moldova prevede, in esenta, ca participarea la
organizarea jocurilor de noroc, inclusiv a loteriilor, este conditionata de
obtinerea unei licente. Potrivit noilor modificari, loteria nationala nu se
supune reglementarii prin licentiere, fiind astfel scutita de taxa de licenta.

Consider ca, in mod eronat, Curtea a preluat definirea data prin lege a
pietel loteriilor drept monopol de stat. Curtea urma si discearna intre
calificareadata prin lege si Situatiareala apietei loteriilor.

Monopolul de stat constituie dreptul exclusiv de a dispune si desfasura
un anumit gen de activitate. Orice problema de concurenta trebuie evaluata
in cadrul unel piete (piatarelevanta), care se determina prin raportarea pietel
produsului la piata geografica.

Potrivit prevederilor articolului 29 alin. (9) din Legeanr. 285-X1V din 18
februarie 1999 cu privire la jocurile de noroc, loteria nationala este loteria
care se desfasoara pe teritoriile a4 si mai multe autoritati ale administragiel
publice locale, constituind monopol a statului. Prin Hotararea Guvernului
nr. 371 din 24 mai 2011 a fost aprobatd crearea Societatii pe Actiuni
»Loteria Nationala a Moldove”, avand ca fondator Ministerul Finantelor,
care a fost investita cu dreptul de asi desfasura activitatea in domeniul
jocurilor de noroc, domeniu ce constituie monopolul statului.

Legea nr. 285-X1V din 18 februarie 1999 cu privire la jocurile de noroc
stabileste loteriile ce constituie monopol a statului doar dupa nivelurile
desfasurarii acestora (nagionala/regionala), nu si dupa tipul lor (clasica,
cifrica sau momentana) sau metoda desfasurarii (cu sau fara tirge). Astfel,
din punct de vedere a domeniului concurential, piata pe care se
desfasoara activitatea exclusiva este delimitata doar la nivel teritorial,
nu si in functie de produs (serviciu), ceea ce permite detinatorului
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dreptului exclusiv de a organiza loteria nationala sia concureze, pe un



anumit segment al pietei, cu cellalti agenti economici ce presteaza servicii
similareregionae.

Prin urmare, dat fiind faptul ca Legea nr. 285/1999 nu defineste clar
activitatea ce constituie monopolul statului (dreptul exclusiv de a desfasura
aceasta activitate), pentru a o delimita de celelate activitati din acest
domeniu deschise concurentel, din ansamblul reglementarilor legale rezulta
ca piataloteriilor este, de fapt, una deschisa concurentel.

[11. Cu privire la respectarea liberei concurenye intre agenyii economici
in domeniul loteriilor

Potrivit legii, activitatea tuturor loteriilor se desfasoara potrivit acelorasi
reguli.

Nu subscriu la concluzia colegilor, formulata in cadrul paragrafelor 61-
62 din Hotarare, potrivit careia aceste doua categorii de intreprinderi
(nationale si regionale) nu pot concura si nu sunt in concurenta directa,
avand un areadl diferit de activitate, si ca situatia creata nu poate fi calificata
ca fiind un tratament privilegiat, deoarece pretendentii la organizarea si
desfasurarealoteriilor regionale sunt tratati egal de legile mentionate.

De asemenea, nu gasesc motivul pentru care Curtea a conchis la
paragraful 74 din Hotarare ca, desi loteria nagionala si cea regionaa se pot
suprapune pe acelasi teritoriu, ele nu pot fi tratate in mod egal, deoarece
asupra celel dintai statul detine monopolul, iar a doua este de domeniul
privat si, in ultima instanta, nu pot conduce la o concurenta neloiala.

in acelasi context, nu subscriu la concluzia colegilor de la paragraful 68
din Hotarare, potrivit carela instituia monopolului de stat inglobeaza
institutia licentierii si ca, prin urmare, activitatea asupra careia statul si-a
instituit monopolul nu presupune licentierea, acesta impunandu-si controlul
asupra activitatii respective prin monopolul instituit.

Pentru motivele aratate mai sus, efectuandu-se o delimitare doar la nivel
teritorial, nu si in functie de produs, deginatorul dreptului exclusiv (loteria
nagionala) concureaza, pe un anumit segment al pietel (1-3 raioane), cu
ceilalti agenti economici ce presteaza servicii similare (loteriile regionale).

in conformitate cu Legea nr. 451-XV din 30 iulie 2001 privind
reglementarea prin licentiere a activitatii de intreprinzator, taxa pentru
activitatea in domeniul jocurilor de noroc, si anume pentru organizarea si
desfasurarea loteriilor momentane, constituie 28% din costul total anuntat al
biletelor de loterie, iar cea pentru organizarea si desfasurarea loteriilor
cifrice constituie 28% din costul total al biletelor de loterie vandute. Taxele
nu sunt diferentiate in functie de teritoriul in care sunt organizate loteriile.
Prin urmare, modificarea legislativa contestata, excluzand necesitatea
licentierii pentru loteria nationala, a avut ca efect scutirea S.A. , Loteria
Nationala a Moldovel” de o taxa de licenta in suma de 28% din costul
biletelor de loterie. In acelasi timp, loteriile regionae continua si fie
obligate sa achite taxa de licenta in suma de 28%.



Prin urmare, pe acelasi segment a pietel in care activitatea loteriei
nationale si activitatea celor regionale se suprapun (1-3 raioane), pot activa
agenti economici ce presteaza servicii similare, dintre care cel de stat este
scutit de taxa de 28%, iar cel privat este obligat sa o achite.

Astfel, neachitarea taxel de licenta de catre loteria nationala in raport cu
loteriile regionale duce in mod inevitabil la facilitarea unei activitati in
detrimentul altela, care vizeaza aceeasi sfera de activitate si uneori acelasi
teritoriu. Acest fapt se poate reflectasi in costul biletelor.

In acest context, prin prevederile contestate, se creeazi o Situatie
privilegiata unel intreprinderi care activeaza pe o piata deschisa concurente,
ceea ce contravine prevederilor Constitutiel privind libera concurenta.

Tratamentul diferentiat a agentilor economici care desfasoara acelessi
servicii conduce la crearea unor conditii inegale in activitatea acestora si
genereaza, prin urmare, 0 concurenta neloiala.

Astfel, prevederile legidative in cauza contravin prevederilor articolelor
9 si 126 din Constitutie, deoarece sSitueaza S.A. ,Loteria Naiionaa a
Moldovel” in conditii privilegiate in raport cu ati agenti economici,
autorizand activitatea acesteia fara licenta si, corespunzator, fara achitarea
unel taxe, spre deosebire de alte intreprinderi, care presteaza acelasi tip de
servicii si care achita taxa aferenta.

Spre deosebire de functionarea unei concurente libere si firesti in
interiorul unei piete traditionale, aplicarea unei asemenea diferentieri pe
piata specifica a jocurilor de noroc, intre mai multi operatori care sunt
autorizati si exploateze aceleasi jocuri de noroc, este susceptibila sa
genereze efecte negative, avand in vedere faptul ca acesti operatori ar fi
inclinati sa rivalizeze in inventivitate pentru a-si face oferta mai atractiva
decat cea a concurentilor lor si, in acest mod, si mgoreze cheltuidile
consumatorilor legate de joc, precum si riscurile de dependenta de jocurile
de noroc (a se vedea in acest sens Hotararea din 3 iunie 2010, Sporting
Exchange, C-203/08, Rep., p. 1-4695, punctul 58).

Adtfel, in stadiul actual a legislatiel Republicii Moldova, o reforma a
monopolului  existent pentru al face compatibil cu dispozitiile
constitutionale si reglementarile europene in materie, supunandu-| in specia
unui control efectiv si strict din partea autoritatilor publice, ramane la
indemana Parlamentul ui.

Tudor PANTIRU
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