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Rezumat: Prezentul studiu analizeazd, din perspectiva dreptului public economic,
limitele constitutionale ale competentei autoritdtilor administratiei publice locale de a
restrdnge exercitarea unei activitdti economice reglementate si licentiate la nivel national,
avdnd ca studiu de caz fenomenul jocurilor de noroc. Pornind de la modificarile introduse prin
O.U.G. nr. 7/2026, lucrarea examineazd raportul dintre libertatea economicd garantatd de
art. 45 din Constitutie si obligatiile instituite in sarcina statului prin art. 135: pe de o parte,
obligatia de a nu afecta caracterul de economie de piatd si libera concurentd potrivit alin. (1),
iar pe de altd parte, obligatia de a interveni pentru protejarea interesului public potrivit alin.
(2). Analiza evidentiazd riscurile unei delegdri normative care transferd la nivel local
solutionarea unei probleme de politicd publicG nationald si evalueazd compatibilitatea
madsurilor de prohibitie cu exigentele constitutionale ale legalitdtii, proportionalitdtii si
nediscrimindrii. Se argumenteazd cd interdictiile generale si permanente pot constitui un exces
de putere, afecténd insdsi substanta libertdtii economice. In final, sunt analizate mecanismele
de control jurisdictional aplicabile, atdt in contenciosul administrativ, cdt si pe calea exceptiei
de neconstitutionalitate.

Cuvinte cheie: libertate economicd, testul de proportionalitate, jocuri de noroc,
administratia publicd locald, stat reglementator.

Procustrean Bed in Local Public Administration: Can Local Authorities Restrict Economic
Freedom Where Central Authorities Have Failed? The Case of Gambling

Abstract: This study examines, from the perspective of public economic law, the
constitutional limits of the powers of local public authorities to restrict the exercise of an
economic activity that is reqgulated and licensed at the national level, using the gambling
sector as a case study. Starting from the amendments introduced by Government Emergency
Ordinance no. 7/2026, the paper explores the relationship between the economic freedom
guaranteed by Article 45 of the Romanian Constitution and the obligations imposed on the
State under Article 135. On the one hand, Article 135(1) requires the State to preserve the
market economy and free competition; on the other hand, Article 135(2) obliges the State to
intervene in order to protect the public interest. The analysis highlights the risks of a normative
delegation that transfers to the local level the responsibility for addressing a matter of
national public policy and assesses the compatibility of prohibition measures with the
constitutional requirements of legality, proportionality, and non-discrimination. It is argued
that general and permanent prohibitions may constitute an abuse of power, undermining the
very essence of economic freedom. Finally, the study examines the mechanisms of judicial
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review available both through administrative litigation and by means of the constitutional
review procedure based on an exception of unconstitutionality.

Keywords: economic freedom, proportionality test, gambling, local public
administration, regulatory state.

I. Introducere. Patul lui Procust si iluzia rezolvarii unei probleme sociale printr-o
amputare la nivel administrativ

Atunci cand o autoritate a administratiei publice locale decide interzicerea totala a
unei activitati economice pe teritoriul sdu de competenta, ea risca sa se transforme intr-un
Procust modern. Tn mitologia greacd, talharul Procust isi forta oaspetii s3 se potriveascd
perfect in patul sau de fier: pe cei prea inalti i amputa, iar pe cei prea scunziii intindea pana
la dislocare, ignorand cu desavarsire realitatea lor naturala. Mutatis mutandis, in fata unei
realitati economice si sociale deranjante — cum este proliferarea necontrolatad a salilor de
jocuri de noroc si impactul lor asupra comunitatilor —, tentatia administratiei publice locale
pare a fi aceea de a folosi ,fierastraul” interdictiei absolute. Astfel, prin hotarari de consiliu
local, se incearca o amputare brutala a libertatii economice pentru a o forta sa incapa pe patul
emotiei publice de moment, ignorandu-se deopotriva complexitatea valentelor psiho-sociale
si medicale ale fenomenului, precum si limitele constitutionale imperative.

O astfel de abordare reactiva nu ne este strdind. Ea reflectd exact acelasi mod deficitar,
sanctionat constant in doctrina, prin care sunt abordate adesea modificarile legislative de
naturd penald. Tn urma unei tragedii sau a unei emotii colective puternice, statul reactioneaza
reflex prin Tnasprirea brutala a pedepselor, creand iluzia actiunii, dupa care nu se mai face
absolut nimic pe fond?. Se legifereaza (sau se reglementeaza administrativ, in acest caz) ,pe
genunchi”, sub presiunea vox populi, ignorandu-se rigoarea stiintifica.

Pentru a fi clar de la bun inceput: prezenta sufocanta a salilor de jocuri de noroc la
parterul blocurilor este o anomalie incontestabila. Analizele din spatiul public indica o
densitate a acestor stabilimente care plaseaza capitala Romaniei pe locul al doilea la nivel
mondial (dupa Las Vegas — un pol global dedicat exclusiv acestei industrii)?, reprezentand o
problema cronica ce trebuie adresata in societate. Nu argumentez aici impotriva necesitatii
de a restrange fenomenul, ci subliniez faptul ca jocurile de noroc sunt doar un simptom, nu
cauza in sine. Ele capitalizeaza pe fondul lipsei de educatie, al saraciei si al sentimentului acut
de lipsa de perspective pe termen lung al unei parti semnificative din populatie.

Tntrebarea care se pune nu este daci fenomenul trebuie temperat, ci daca interdictia
locald absolutd, initiatd si promovatd de un primar? si transpusa intr-o hotarare de consiliul

* Pentru intrebarea care a determinat aprofundarea acestei teme, precum si pentru dialogul constructiv purtat
pe marginea ei, doresc sa ii adresez multumiri doamnei prof. univ. dr. Simona Gherghina.

1 V. Cioclei, Varsta de la care incepe réspunderea penala si jocul portocalelor. De ce 14 si nu 12, de ce 12 si nu
13? disponibil pe www.juridice.ro; a se vedea si V. Cioclei, Galceava penalistului cu lumea (lui), Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2024, pp. 29-189 (unde autorul amendeaza legiferarea , la cald”, bazata pe reactia emotionala
a publicului in fata tragediilor).

2 Online Betting Guide, 15 Cities With The Most Casinos Worldwide, disponibil pe www.olbg.com (studiu ce
prelucreaza date statistice din baza internationala World Casino Directory, conform carora capitala Romaniei
inregistreaza o rata de 9,28 locatii la 100.000 de locuitori).

3 Desi, din punct de vedere procedural, consiliul local este autoritatea deliberativd competentd s3 ia aceste
masuri, realitatea faptici demonstreazi ca primarul reprezintd de reguld imaginea si motorul deciziei. in
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local, reprezinta o solutie viabila din punct de vedere constitutional sau este doar o alta
mostra de infantilism juridic, menita sa stranga capital politic.

Prin urmare, prezentul studiu isi propune sa ofere repere in vederea evaluarii
legalitatii unei astfel de decizii administrative. Demersul nu analizeaza doar daca interzicerea
jocurilor de noroc reprezintd o politicd publica oportuna, ci mai ales dacd masura se
materializeaza intr-un act administrativ legal. Pentru a stabili daca o asemenea hotarare a
administratiei locale intruneste toate conditiile de validitate, analiza nu se poate opri la simpla
lecturda a normei de delegare (care prevede ca autoritatea deliberativa locala , decide [...]
daca” se pot desfasura astfel de activitati*). Desi o interpretare literald ar putea sa conduci la
ideea ca textul nou introdus confera o putere discretionara absoluta administratiei locale,
evaluarea legalitatii presupune verificarea modului in care aceasta marja de apreciere este
exercitata in limitele stricte ale Constitutiei, pentru a nu degenera intr-un exces de putere.

n consecintd, prezenta analiza este construitd pe trei piloni fundamentali. Debutul ei
se va axa pe examinarea actorilor acestei tragedii procustiene — autoritatile administratiei
publice locale, pentru a analiza limitele lor de competenta. Ulterior, va fi parcurs
rationamentul constitutional care poate sta la baza restrangerii unei libertati economice,
analizand mecanismul legal ce ar putea justifica 0 asemenea masur3. in final, va fi abordat3
vulnerabilitatea acestor hotarari in fata cenzurii instantelor de judecata, aducand in discutie
inclusiv eventuala ridicare a unei exceptii de neconstitutionalitate direct impotriva textului de
lege care deleaga aceasta prerogativa.

Il. Regimul constitutional al autoritatilor administratiei publice locale. Principiul
autonomiei locale si limitele puterii discretionare

Pentru a stabili legalitatea oricarei masuri prohibitive impuse la nivel local, o analiza
riguroasa trebuie sa debuteze cu identificarea locului pe care autoritatile emitente il ocupa in
arhitectura institutionald a statului. Tn sistemul constitutional romanesc, administratia public3
din unitatile administrativ-teritoriale se intemeiaza pe principiile descentralizarii, autonomiei
locale si deconcentrarii serviciilor publice, conform art. 120 alin. (1) din Constitutia Romaniei°.
Totodata, art. 121 alin. (1) si (2) din Legea fundamentala statueaza o delimitare clara a
rolurilor administrative: consiliile locale si primarii functioneaza ca autoritati administrative

cvasitotalitatea cazurilor, edilii sunt, intr-adevar, cei care anunta masura, isi asuma public ,ofensiva”
administrativd si monopolizeaza discursul pentru a capta sustinerea electoratului.

4 Potrivit art. 18 alin. (1) din 0.U.G. nr. 77 din 24 iunie 2009 privind organizarea si exploatarea jocurilor de noroc,
publicatd in M. Of. nr. 439 din 26 iunie 2009 (articol nou-introdus prin dispozitiile art. Il pct. 6 din 0.U.G. nr. 7
din 24 februarie 2026 pentru modificarea si completarea unor acte normative, precum si pentru adoptarea unor
masuri pentru cresterea capacitatii financiare a unitatilor administrativ-teritoriale, publicata in M. Of. nr. 146
din 25 februarie 2026: ,,Consiliul local decide, prin hotdrdre, dacd pe teritoriul unitdtii administrativ-teritoriale
pe care o reprezintd se pot sau nu desfdsura activitdti de jocuri de noroc”.

5 Art. 120 alin. (1) din Constitutia Romaniei. Pentru o analiza a acestor principii, a se vedea V. Vedinas, Drept
administrativ. Doctrina, practica, jurisprudenta, Editia a XIV-a, revazuta si adaugita, Ed. Universul Juridic,
Bucuresti, 2023, pp. 203-205; a se vedea, de asemenea, V. Vedinas, M. Enache, Comentariul art. 120, in I
Muraru, E.S. Tandsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, Editia a 3-a, Ed. C.H. Beck,
Bucuresti, 2022, pp. 1051-1066.
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prin care se realizeaza autonomia locala, consiliul avand rol de autoritate deliberativa, in timp
ce primarul actioneaza ca autoritate executiva®.

Desi aceasta delimitare a atributiilor din arhitectura institutionala ar putea parea un
principiu de o asemenea evidenta incat reiterarea sa sa devina superflua, realitatea spatiului
public demonstreaza adesea o mutare a centrului de greutate decizional [asand impresia unei
confuziuni a atributiilor. Tn contextul recentelor initiative de limitare a jocurilor de noroc, se
poate observa o tendintd prin care edilii isi asuma rolul de protectori ai comunitatii,
comunicand decizia interdictiei ca pe o certitudine si o simpld formalitate’. Tn practics,
dezbaterile documentate si, cu atat mai putin, respingerea unor astfel de proiecte au devenit
rarisime sau chiar absente, organul deliberativ validand adesea initiativa fara nicio evaluare
riguroasd a impactului deciziei. Intr-o subtild paraleld cu dreptul roman, aceasta dinamica
institutionala aminteste de perioada Principatului, cdnd Senatul ajunsese sa aiba un rol pur
formal. Desi competenta sa pdrea teoretic sa fi sporit — senatusconsultele dobandind
paradoxal putere de lege —, in realitate, forul decizional devenise o simpla anexa care Tsi
pierduse functia de veritabil filtru critic. Faptul ca Senatul avea un rol strict decorativ este
demonstrat chiar de denumirea pe care au ajuns sa o poarte hotararile sale: orationes (simple
discursuri), acest termen reflectdnd perfect procedura de adoptare®. Pastrand proportiile
epocilor, transformarea forului deliberativ intr-o instanta de confirmare formala isi gaseste
astazi un ecou direct in conduita primarilor care decreteaza anticipat soarta salilor de jocuri
de noroc. Lipsit de substanta unei evaluari reale, consiliul local inceteaza sa mai fie un filtru al
interesului comunitar, transformandu-se intr-o simpla tribunda de validare a discursului
executiv.

Dincolo de aceasta distorsiune in plan local — o confuzie alimentata, dupa cum voi
arata, si de faptul ca ,povara” reglementarii unui fenomen de magnitudine nationala
depaseste in mod obiectiv vocatia autoritatilor locale, care adesea nu stiu cum sa calibreze o
prerogativa prohibitiva nou dobandita —, trebuie analizata insasi natura atributiei de putere

® Art. 121 alin. (1) si (2) din Constitutia Romaniei. Aceast3 distinctie este consacratd expres si prin art. 5 lit. m) si
n) din 0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ, publicatd in M. Of. nr. 555 din 05 iulie 2019. Doctrina
subliniaza ca in organizarea administratiei publice locale din Romania se reflecta conceptia napoleoniana potrivit
careia a delibera este atributul mai multor persoane (organul colegial), pe cand a executa este misiunea unei
singure persoane (organul unipersonal). A se vedea V. Vedinas, op. cit.,, p. 219; D. Apostol Tofan, Drept
administrativ. Vol. I. Partea introductiva. Administratia publica, Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2024, p. 216.

7 Dinamica este evidenta in discursul public, unde primarii tind s prezinte interdictia ca o prerogativa proprie si
exclusiva. A se vedea, cu titlu de exemplu, declaratia primarului municipiului Braila preluatd in mass-media:
,Pand acum, primarii nu aveau niciun cuvdnt de spus n aceastd privintd [...] Acum, legea s-a schimbat si eu imi
asum aceastd decizie !11”. Aceeasi abordare, prin care autoritatea executiva prezinta interdictia ca pe o
prerogativa personala, este raspandita la nivel national. Pentru o analiza detaliata a acestor asumari publice si a
discursului mediatic axat exclusiv pe rolul edililor, a se vedea: O. Cornea, ,,Mi-a scris cineva ca ma voteaza toate
mandatele.” Ce mesaje au primit primarii la propunerile de a interzice sau limita pacanelele, publicat pe portalul
Europa Libera Romania la 28 februarie 2026; G. Costea, Business-ul jocurilor de noroc depinde acum de
semnatura primarilor. Lista oraselor care vor sa interzica pacanelele, publicat pe portalul Digi Economic la 27
februarie 2026; D. Contescu, Guvernul a dat briciul primarilor pentru a stabili soarta salilor de jocuri din orase,
publicat pe portalul Play Responsibly la 14 ianuarie 2026, precum si Primul primar care anunta ca va interzice
pacanelele, publicat pe portalul Digi24 la 25 februarie 2026.

8 A se vedea E. Molcut, Drept privat roman, Ed. Universul Juridic, Bucuresti, 2011, p. 50. Autorul aratd cum, Tn
epoca divinului Hadrian, desi senatusconsultele dobandisera teoretic putere de lege, in realitate Senatul
devenise o simpla anexa. Termenul orationes principis in senatu habitae reflecta perfect procedura de adoptare:
imparatul se prezenta in fata Senatului, citea textul proiectului si pardsea incinta fara a mai astepta rezultatul
votului, intrucat se stia ca textul urma sa fie votat oricum, in mod automat.
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publica exercitate, in raport cu arhitectura statului. Pentru a intelege miza acestei discutii,
este important de subliniat ca, pana la recenta delegare legislativa operata prin O.U.G. nr.
7/2026, administratia publica locala nu detinea competenta materiald de a institui o
prohibitie generala si absoluta asupra unei activitati economice autorizate si licentiate la nivel
national. Tn mod traditional, prerogativele obisnuite ale acestor autorititi sunt limitate la
punerea in aplicare a actelor normative superioare. Asa cum subliniaza constant doctrina de
drept administrativ, functia esentiala a administratiei publice consta in organizarea executarii
si executarea in concret a legilor®. Prin urmare, administratia locald actioneaza, prin insasi
natura sa, exclusiv secundum legem; ea executd legea, nu se substituie ei. Astazi, desi se
prevaleaza de un text de lege care le deleaga aceasta putere, autoritatile tind sa o perceapa
si sa o exercite ca pe un drept absolut.

Cu toate acestea, vina principala nu pare a apartine a priori autoritatilor locale. Sursa
vulnerabilitatii rezida chiar in actul normativ ce le-a delegat aceasta prerogativa, care, prin
maniera lacunara in care este formulat, genereaza direct acest efect, ridicand de la o prima
lectura semne de intrebare importante privind propria sa constitutionalitate. Printr-o
delegare totala a dreptului de a interzice o piata licentiata — fara a stabili si criterii de fond,
garantii sau filtre obiective —, statul isi cedeaza nepermis rolul de reglementator catre
autoritatile locale. Prin acest transfer defectuos de putere, consiliile locale sunt transformate
in organe de legiferare sui generis si ajung sa exercite atribute de reglementare primara,
substituindu-se puterii legiuitoare. Desi in ochii unora acest mod discretionar de a actiona ar
putea pdrea ca se subscrie principiului autonomiei locale, realitatea este cu totul alta. O
problema generala a statului nu poate fi pur si simplu faramitata si transformata in multiple
probleme locale, lasate la voia intdmplarii sau a deciziei politice de moment din fiecare
localitate.

O asemenea abordare intra in coliziune cu insdsi esenta principiului autonomiei locale,
deoarece deturneaza scopul limitat pentru care aceasta institutie a fost consacrata. Astfel
cum este prevazuta legal, autonomia reprezinta dreptul si capacitatea efectiva a autoritatilor
administratiei publice locale de a solutiona si de a gestiona treburile publice, insa exclusiv ,in
numele si in interesul colectivitatilor locale pe care le reprezintd, in conditiile legii”°.

Desi protejarea comunitatii poate reprezenta un interes cert si legitim, transformarea
acestui deziderat intr-o prohibitie absolutda a unei piete economice — care ramane
reglementata si licentiata la nivel central, autorizarea locala reprezentand doar o conditie
subsecventa de functionare — depaseste sfera de gestionare a administratiei locale. Asa cum
subliniaza doctrina de drept constitutional si jurisprudenta instantei de contencios
constitutional, autonomia nu recunoaste existenta unei libertati de decizie in afara cadrului
legal general obligatoriu; activitatea autoritatilor locale trebuie sa se incadreze in ordinea
juridica a statului unitar si indivizibil, iar masurile adoptate pe plan local nu pot intra in
contradictie cu ordinea economica generald si cu functionarea pietei unice la nivel de stat'!.

9 Art. 5 lit. b) din 0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ, publicatd in M. Of. nr. 555 din 5 iulie 2019, cu
modificarile si completarile ulterioare. Pentru dezvoltari privind administratia publica in sens material (ca
activitate de organizare a executarii si de executare a legii), a se vedea D. Apostol Tofan, op. cit., p. 5; V. Vedinas,
op. cit., pp. 46-47.

10 Art. 5 lit. j) din 0.U.G. nr. 57/2019 privind Codul administrativ.

11 A se vedea, cu titlu de exemplu, D.C.C. nr. 562/2007, publicatd in M. Of. nr. 864 din 19 decembrie 2007. Curtea
Constitutionald a statuat printr-o jurisprudenta bogata si constanta ca principiul autonomiei locale nu exclude,
ci impune obligatia autoritatilor locale de a respecta legile cu caracter general aplicabile pe intreg teritoriul tarii,
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Daca am accepta ca fiecare consiliu local are puterea de a elimina de pe propriul
teritoriu o activitate economica reglementata prin lege, am admite implicit fragmentarea si
dezmembrarea pietei unice nationale dupa bunul plac al administratiei locale. O asemenea
interpretare ar goli de continut normele constitutionale care garanteaza caracterul de
economie de piata al statului roman. Prin urmare, recunoasterea capacitatii de a administra
propriile comunitati nu ofera administratiei locale un drept de veto asupra ordinii economice
a statului.

Aceasta conceptie asupra limitelor autonomiei locale nu este o particularitate a
sistemului romanesc, ci se inscrie in standardele constitutionale europene, potrivit carora
descentralizarea nu echivaleazd cu o suveranitate decizionald absolutd, ci ramane
subordonata ordinii juridice generale a statului si circumscrisa gestionarii chestiunilor pur
comunitare!?,

Principiul autonomiei locale trebuie inteles in finalitatea sa constitutionala originara.
Acesta nu a fost conceput pentru a crea centre autonome de putere capabile sa se substituie
optiunilor legiuitorului national, ci pentru a permite administrarea eficienta a intereselor
comunitatilor locale prin descentralizarea exercitiului unor competente administrative si prin
apropierea procesului decizional de cetatean. Ratiunea sa rezida in evitarea unui centralism
excesiv si in adaptarea actiunii administrative la particularitatile fiecarei colectivitati, fara a
afecta Tnsa unitatea ordinii juridice si economice a statului. Autonomia localad reprezints,
asadar, o garantie care se adreseaza in primul rand autoritatilor centrale, fiind conceputa
pentru a limita tendintele excesiv centralizatoare, iar nu un temei pentru aparitia unor politici
publice autonome care sa contrazica optiunile fundamentale ale statului. Desi protejeaza
libertatea de administrare a intereselor locale, nu legitimeaza insa eventuale demersuri ale
autoritatilor administratiei publice locale de a reconfigura sau de a suprima segmente ale
ordinii economice stabilite prin lege la nivel national.

Cu toate acestea, simpla constatare a limitelor autonomiei locale nu epuizeaza analiza.
Chiar si admitand, ad argumentandum, validitatea mecanismului de delegare instituit prin
0.U.G. nr. 7/2026, ramane de stabilit daca si in ce conditii poate fi exercitata competenta
astfel conferita autoritatilor locale. Problema se deplaseaza astfel din planul titularului
prerogativei in cel al limitelor constitutionale care 1i guverneaza exercitarea.

interesele locale neputand fi in contradictie cu cele nationale. Tn acelasi sens, a se vedea: D.C.C. nr. 646/2007
(M. Of. nr. 564 din 16.08.2007); D.C.C. nr. 870/2007 (M. Of. nr. 701 din 17.10.2007); D.C.C. nr. 912/2007 (M. Of.
nr. 779 din 16.11.2007); D.C.C. nr. 172/2008 (M. Of. nr. 184 din 11.03.2008); D.C.C. nr. 185/2008 (M. Of. nr. 239
din 27.03.2008); D.C.C. nr. 187/2008 (M. Of. nr. 239 din 27.03.2008); D.C.C. nr. 188/2008 (M. Of. nr. 239 din
27.03.2008). Pentru detalii doctrinare privind limitele autonomiei locale, a se vedea V. Vedinas, op. cit., p. 274;
V. Vedinas, M. Enache, op. cit., pp. 1062-1063.

12 Cu titlu de exemplu, in dreptul francez (sistem care a inspirat profund organizarea administrativd romaneasca),
art. 72 din Constitutia Republicii Franceze din 1958 consacra principiul liberei administrari (libre administration)
a colectivitatilor teritoriale, stipuland insa expres ca aceasta prerogativa se exercita strict ,,in conditiile prevazute
de lege” si conform ,,competentelor care le revin”. La randul sau, in dreptul german (un sistem adesea invocat
ca etalon al descentralizarii) Legea Fundamentald pentru Republica Federald Germania garanteaza autonomia
municipalitatilor [art. 28 alin. (2)], dar limiteaza imperativ acest drept la reglementarea ,problemelor comunitatii
locale, pe propria raspundere, in limitele prevazute prin lege”. A se vedea I. Muraru, R.-M. Cazanciuc, Art. 72 din
Constitutia Frantei, in S. Deaconu (coord.), Codex Constitutional, vol. |, Editia a 2-a, Ed. Cartier, Bucuresti, 2024,
p. 557 si Art. 28 alin. (2) din Legea Fundamentala a Republicii Federale Germania, in idem, p. 582. Aceste exemple
confirma ca recunoasterea libertatii de administrare localda nu poate fi folosita pentru a eluda sau a suprima
ordinea economica generala stabilita de legiuitorul central.
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Oricat de larga ar fi marja de apreciere oferita de autoritatea centrald, o administratie
locala nu poate amputa libertatea economica ignorand filtrele si limitele impuse de
Constitutie. Asa cum subliniaza doctrina de drept administrativ, puterea discretionara a
administratiei nu trebuie confundata cu arbitrariul, intrucat oportunitatea unei decizii nu
poate fi conceputd dincolo de limitele legii*3. Dimpotriva, tocmai caracterul lacunar al
delegarii — faptul ca ordonanta permite decizia interdictiei, dar nu instituie repere sau garantii
de aplicare — obliga autoritatea locala sa actioneze cu o rigoare sporitd. Orice decizie
prohibitiva care limiteaza o activitate legala trebuie ancorata nu doar intr-o necesitate faptica
indiscutabila a comunitatii, ci trebuie sa treaca in mod real, riguros si integral testul
constitutional al proportionalitatii.

Il. intre emotie si Constitutie. Temeiul legal al interdictiei si limitele libertitii
economice

Pentru a analiza sistematic erorile de reglementare care au condus la instituirea
acestui mecanism, vom fincepe analiza pornind de la premisa existentei si validitatii
competentei delegate, acceptidnd pentru moment textul delegarii ca pe un dat (art. 18 din
0.U.G. nr. 77/2009, astfel cum a fost introdus prin 0.U.G. nr. 7/2026). Ne raportam, asadar,
la situatie prin prisma faptului ca legea a acordat pur si simplu aceasta prerogativa
autoritatilor locale, considerand actiunea consiliilor locale ca o emanatie a functiei de
reglementare a statului. Dincolo de preocupdrile sociale legitime pe care aceasta industrie le
genereaza, trebuie sa ne amintim ca activitatea operatorilor de jocuri de noroc reprezinta, in
esenta sa, o activitate economica. Cand statul intervine asupra ei prin reguli de acces sau de
desfasurare, el actioneaza in ipostaza sa de reglementator (cu imperium)'*. Or, in acest punct,
intervine inevitabil coliziunea cu textul art. 45 din Constitutia Romaniei, care garanteaza
accesul liber la o activitate economica si libera initiativa.

Potrivit normei constitutionale invocate, ,,accesul liber al persoanei la o activitate
economica, libera initiativa si exercitarea acestora in conditiile legii sunt garantate”. Asa cum
se subliniaza in doctrina de drept constitutional, acest articol consacra o realitate inerenta
economiei de piata, incluzand in continutul sdu juridic atat dreptul persoanei de a incepe o
activitate cu scop lucrativ, cat si dreptul de a o desfasura intr-un mediu concurential
nedistorsionat de bariere legale discriminatorii®.

13 Asa cum s-a subliniat in doctrina de drept administrativ, o problem3 de esent3 a statului de drept este aceea
de a delimita riguros unde se termina puterea discretionara (dreptul de apreciere al administratiei) si unde
incepe abuzul de drept. Puterea discretionara nu poate fi opusa principiului legalitatii, iar depasirea limitelor
acesteia — prin instituirea unor masuri lipsite de o justificare rationala sau disproportionate fata de situatia de
fapt — semnifica incalcarea principiului legalitatii si echivaleaza cu un exces de putere. A se vedea M. Andreescu,
Normativismul administrativ in situatii exceptionale, in E. Bdlan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vdcdrelu, G. Varia
(coord.), Codul administrativ. Prezent si perspective in spatiul romanesc, Ed. Wolters Kluwer, Bucuresti, 2023,
pp. 104-106.

1 pentru o analizd detaliatd a instrumentelor de politicd economica, structurata pe distinctia esentiald dintre
imperium (instrumente ce implicd manifestarea autoritatii publice prin posibilitatea recurgerii la forta de
constrangere a statului) si dominium (instrumente ce presupun utilizarea mijloacelor economice si financiare in
vederea administrarii bunurilor aflate in proprietatea statului), a se vedea T. C. Daintith, Legal Analysis of
Economic Policy, in Journal of Law & Society, vol. 9, nr. 2, 1982, pp. 214-219.

15 Fl.-A. Baias, V.-C. Soare, Comentariul art. 45, in I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei.
Comentariu pe articole, pp. 398-399.

83



DREPT Forum Juridic nr. 2 / 2026

Totusi, libertatea economica trebuie inteleasa in corelatie cu interesul general, nefiind
o prerogativa absoluta. Jurisprudenta instantei de contencios constitutional a statuat in mod
constant ca legiuitorului ii este recunoscuta competenta de a stabili reguli de disciplina
economica si de a impune limitari, deoarece , libertatea economica nu poate fi absolutizata,
intrucat ar crea grave disfunctionalitati la nivelul economiei statului si ar putea in final afecta
stabilitatea economica a acestuia”!®. Observam, asadar, ca limitarile analizate in acest context
pot fi justificate chiar de necesitatea protejarii cadrului general in care libertatea economica
se exercita si de asigurarea unui climat de ordine, stabilitate si incredere la nivelul economiei.
Ele au, asadar, o valenta duala: pornesc de la a actiona chiar in beneficiul pietei si al stabilitatii
economice, constituind in acelasi timp instrumentul prin care libertatea comerciala este
armonizata si cu alte valori constitutionale. Cu toate acestea, desi statul este indrituit sa
adopte masuri legislative si administrative care sa previna fenomenele negative, aceste
masuri restrictive nu pot aduce atingere substantei dreptului si trebuie sa fie deplin justificate
de imperativul protejarii unui interes public legitim?”.

Asadar, din perspectiva constitutionald, libertatea de a desfasura o activitate
economica reprezinta regula. Fiind consacrata de Legea fundamentala drept o libertate din
prima generatie'8, ea impune statului obligatia de a garanta un acces neingradit la libera
initiativa, orice interventie cu caracter prohibitiv reprezentdnd o exceptie de stricta
interpretare.

O asemenea preeminenta a libertdtii nu reprezinta o particularitate a sistemului
nostru constitutional. De exemplu, in dreptul public francez, doctrina si jurisprudenta
Consiliului  Constitutional opereazd cu pluralul ,libertati economice” (les libertés
économiques), distingand intre la liberté d'entreprendre (libertatea de a initia o afacere) si la
liberté du commerce et de l'industrie (libertatea comertului si a industriei)!®. Aceasta din urma
are un continut mult mai vast, implicand, in principal, libertatea de stabilire sau instalare (/a
liberté d'établissement ou d'installation) si libertatea de exercitiu sau de exploatare a

16 A se vedea, in acest sens, C.C.R., Decizia nr. 896/2010, publicatd in M. Of. nr. 530 din 29 iulie 2010 si Decizia
nr. 34/2017, publicatd in M. Of. nr. 273 din 19 aprilie 2017. Curtea a subliniat c3, pentru a crea un climat de
ordine la nivel economic, statul este indrituit sa adopte masuri legislative eficiente, care ,sa se constituie intr-
un adevarat corolar” al libertatii comertului, iar nu in negarea acesteia. Pentru o sinteza a jurisprudentei
constitutionale privind limitele libertatii economice, a se vedea Fl.-A. Baias, V.-C. Soare, Comentariul art. 45, in
I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p. 401.

17 Asa cum a retinut instanta de contencios constitutional, interventia restrictivd a statului in economie este
permisa doar in limitele impuse de asigurarea respectarii drepturilor si intereselor legitime ale tuturor, fiind
justificata de ,,imperativul protejarii interesului social si a ordinii de drept prin adoptarea unor masuri specifice
de preintampinare si sanctionare a faptelor care genereaza sau ar putea genera fenomene economice negative”
(rationament care, in mod evident, este pe deplin aplicabil si in vederea preintdmpinarii unor fenomene cu
impact social grav). A se vedea, in acest sens, Deciziile CCR nr. 556/2007, publicatad in M. Of. nr. 560 din 15 august
2007 si nr. 308/2013, publicata in M. Of. nr. 461 din 25 iulie 2013. Pentru dezvoltari doctrinare pe marginea
acestor decizii, a se vedea Fl.-A. Baias, V.-C. Soare, Comentariul art. 45, in I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.),
Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p. 401.

18, Muraru, E.S. Tdndsescu, Drept constitutional si institutii politice, Editia a 16-a, vol. |, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2023, p. 218, par. 544.

1% pentru dezvoltari ample privind distinctia dintre la liberté d'entreprendre si la liberté du commerce et de
l'industrie, componentele acestora (precum libertatea de instalare si cea de exploatare), precum si limitele lor
n jurisprudenta Consiliului Constitutional francez, a se vedea P. Delvolvé, Droit public de I'économie, Editia a 2-
a, Ed. Dalloz, Paris, 2021, pp. 106-129. Autorul arata ca interventiile puterii publice, desi justificate de interesul
general, nu pot goli libertatea economica de substanta si trebuie sa respecte cu strictete principiul
proportionalitatii.
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activitatii intreprinse (la liberté d'exercice ou d'exploitation de I'activité entreprise). Libertatea
concurentei (la liberté de concurrence) este privita la randul sau ca o prelungire sau ca o
componenta a libertatii comertului si a industriei.

Analizand limitele acestor concepte, profesorul Pierre Delvolvé subliniaza un principiu
dogmatic fundamental: desi libertatea economica nu este o prerogativa absoluta si poate fi
supusa interventiilor puterii publice in vederea protejarii unui interes general, ,,specificul unei
libertati este de a exista in afara legii; legea 1i poate reglementa exercitiul, dar nu i
conditioneaza existenta”®. Prin urmare, o autoritate publicd (fie ea si centrald) nu poate
anihila pur si simplu libertatea de a desfasura o activitate economica legala. Orice restrangere
trebuie sa treaca un test sever al proportionalitatii, fiind interzisa o ,atingere vadit
disproportionata in raport cu obiectivul urmarit”2!. Astfel, restrangerea exercitiului acestor
libertati poate opera, asa cum subliniaza doctrina noastra de drept constitutional, ,numai cu
titlu de exceptie, numai conditionat si numai prin lege”?2.

Astfel, se impune urmatorul rationament juridic: daca art. 45 consacra si garanteaza o
libertate, cum si pe ce baze poate fi ea restransa intr-o societate democraticd? in arhitectura
Legii fundamentale regasim doua ,,chei” principale ce deschid calea limitarii acestor libertati.
Prima cheie este limitarea generald prevazutd de art. 53 din Constitutie?®> norma consacrata
marginal chiar sub denumirea de ,Restrangerea exercitiului unor drepturi sau al unor
libertati”. Alineatul (1) ne prezintd situatiile exceptionale care sa justifice o intruziune a
statului, stabilind ca exercitiul unor drepturi poate fi restrans numai prin lege si numai pentru
ratiuni superioare (apararea securitatii nationale, a ordinii, a sanatatii ori a moralei publice
etc.). Pe de alta parte, alineatul (2) vine imediat cu contextualizarea necesitatii, atragand
atentia cd masura trebuie sa fie necesara intr-o ,,societate democratica”?*. Totodats, impune

20 p. Delvolvé, op. cit., p. 114 (,le propre d'une liberté est d'exister en dehors de la loi; la loi peut en réglementer
I'exercice mais elle n'en conditionne pas I'existence”) . Autorul critica astfel o teza mai veche a instantei
constitutionale franceze, care statuase eronat ca libertatea de a intreprinde ,nu poate exista decat in cadrul unei
reglementari instituite de lege”. Considerand aceastda formulare excesivd, autorul subliniaza diferenta
fundamentala dintre un,,drept” (care este o creatie a legii) si 0, libertate” (care este o stare naturala ce preexista
normei juridice). Legea nu confera libertatea economica, ci doar o garanteaza si i reglementeaza limitele de
exercitare (motiv pentru care, ulterior, instanta si-a corectat abordarea, statuand ca libertatea , se exercita”, nu
ca ,existd” in limitele legii).

ZAceastd sintagmd reprezintd standardul de control consacrat de jurisprudenta Consiliului Constitutional
francez (a se vedea, de exemplu, Decizia nr. 2014-692 DC din 27 martie 2014, citata si analizata in P. Delvolvé,
op. cit., p. 114). Instanta constitutionala franceza sanctioneaza astfel masurile care impun constrangeri excesive
operatorilor economici, statuand cd acestea aduc libertatii de a intreprinde o ,atingere vadit disproportionata
n raport cu obiectivul urmarit” (atteinte manifestement disproportionnée au regard de I'objectif poursuivi).

22| Muraru, E.S. Tdndsescu, op. cit., p. 200, par. 481.

23 Dispozitiile art. 53 din Constitutia Romaniei, republicatd, au urmatorul continut: ,,(1) Exercitiul unor drepturi
sau al unor libertdti poate fi restrdns numai prin lege si numai dacd se impune, dupd caz, pentru: apdrarea
securitdtii nationale, a ordinii, a sdndtdtii ori a moralei publice, a drepturilor si a libertdtilor cetdtenilor;
desfdsurarea instructiei penale; prevenirea consecintelor unei calamitdti naturale, ale unui dezastru ori ale unui
sinistru deosebit de grav. (2) Restrdngerea poate fi dispusd numai dacd este necesard intr-o societate
democraticd. Mdsura trebuie sd fie proportionald cu situatia care a determinat-o, sd fie aplicatd in mod
nediscriminatoriu si fard a aduce atingere existentei dreptului sau a libertatii.”

24 Doctrina de specialitate subliniaz§ ca ad3ugarea conditiei evaludrii necesitatii ,in contextul unei societati
democratice” (introdusa prin revizuirea Constitutiei din 2003) a avut rolul fundamental de a limita marja de
apreciere a autoritatilor si de a le Tmpiedica ,sa recurga la masuri cu vadit caracter antidemocratic”. Asadar,
caracterul exceptional al restrangerii impune o necesitate obiectiva, circumscrisa valorilor democratice, si nu
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ca interventia statala sa fie proportionala, nediscriminatorie si sa nu aduca atingere existentei
dreptului sau a libertatii (pentru ca vorbim de o restrdngere, nu de o anulare). Astfel, art. 53
instituie mai multe conditii de validitate esentiale si cumulative: masura trebuie sa aiba un
caracter eminamente temporar, sa fie proportionald, nediscriminatorie si sa nu aduca
atingere substantei (existentei) dreptului in cauza.

Pentru a analiza exigentele acestei norme, este imperios sa trasam distinctia
fundamentala dintre ,,a restrange exercitiul” unui drept si ,,a leza existenta” acestuia. Asa cum
se arata Tn mod transant in doctrina, autoritatile statale dispun de o posibilitate de interventie
strict delimitata; ele pot actiona ,exclusiv’ asupra sferei de manifestare a dreptului,
acceptandu-se o ,diminuare rezonabila a gradului de protectie”, insa aceste restrangeri ,,nu
pot sa lezeze existenta lor”2>. O interdictie totala a activitatii jocurilor de noroc pe raza unei
unitati administrativ-teritoriale nu reprezinta o simpla diminuare rezonabilda a libertatii
economice, ci o anihilare a existentei acestui drept pe teritoriul respectiv, consecinta pe care
art. 53 o exclude ab initio.

Mai mult, dupa cum se va arata in cele ce urmeaza, masura nu respecta nici conditia
aplicarii nediscriminatorii. Fara a intra in analize concurentiale aprofundate in acest punct,
este evident faptul ca interdictia locala lezeaza exclusiv operatorii fizici (retail), instituind un
tratament discriminatoriu in conditiile in care acestia se afla intr-o relatie de concurenta
directa cu operatorii din mediul online, piata de profil trebuind privita si protejata in
ansamblul sau, cat timp beneficiaza de o recunoastere legala.

Tn mod complementar, dincolo de suprimarea substantei dreptului si de caracterul
discriminatoriu, masura prohibitiva aplicata de consiliile locale in temeiul O.U.G. nr. 7/2026
eludeaza si exigenta temporaritatii. Un exercitiu teoretic de aplicare a art. 53 ar fi, de pilda,
interzicerea functionarii salilor de jocuri de noroc exclusiv pe durata desfasurarii examenului
de bacalaureat. Intr-o asemenea ipotez3, prin caracterul siu punctual si eminamente limitat
in timp, masura ar fi apta sa faca obiectul testului de proportionalitate (examen ale carui rigori
vor fi detaliate n cele ce urmeaza), instanta de contencios administrativ urmand a evalua in
concreto daca o asemenea restrangere a exercitiului dreptului este sau nu justificata. Nu vom
extinde insa aceasta analiza de ordin teoretic, din ratiuni ce tin strict de natura spetei deduse
prezentei cercetari: intentia de interdictie enuntata de autoritatile locale nu are o valenta
temporara, ci una definitiva.

Se desprinde, asadar, concluzia inechivoca potrivit careia art. 53 din Constitutie nu
poate constitui temeiul de fundamentare a unei prohibitii locale cu caracter permanent. O
interdictie totala suprima iremediabil existenta si substanta dreptului pe teritoriul vizat,
convertind institutia restrangerii legitime a unui exercitiu intr-o negare a libertatii economice
insesi.

Totusi, pentru a mai epuiza din profunzimea acestui text constitutional, merita zabovit
putin asupra rigorilor sale si a interpretarilor doctrinare care i-au fost aduse. Un alt aspect
fundamental relevat de autorii Constitutiei comentate cu privire la art. 53 priveste intelesul
sintagmei ,numai prin lege”. Doctrina subliniaza ca termenul ,lege” trebuie interpretat, Tn
sensul sdu restrans, ,anume act normativ emis de Parlament”?®. Desigur, in arhitectura

doar vointei sau aprecierii subiective a autoritatii. A se vedea E.S. Tdndsescu, Comentariul art. 53, in I. Muraru,
E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p. 465.

% |dem, p. 461.

26 F.S. Tdndsescu, Comentariul art. 53, in I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu
pe articole, p. 461; I. Muraru, E.S. Tdndsescu, op. cit., vol. |, p. 38, par. 82.
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dreptului constitutional, actele cu putere de lege includ, In mod exceptional si in virtutea
institutiei delegarii legislative, si ordonantele. Insd, tocmai din acest motiv, discutia devine
relevanta in speta de fata, unde prerogativa interdictiei locale este acordata de Guvern printr-
o ordonanta de urgentd (0.U.G. nr. 7/2026). in acest punct, trebuie amintit cd art. 115 alin.
(6) din Constitutie?’ interzice in mod imperativ utilizarea ordonantelor de urgentd pentru a
afecta drepturi sau libertati fundamentale, o exigenta sanctionata ferm atat de doctrina, cat
si de jurisprudenta constitutionald?®. Prin urmare, dacd insusi Guvernul — actiondnd ca
legiuitor delegat — este supus unor limitari constitutionale severe atunci cand intervine in
sfera unei libertati, pretentia unui consiliu local de a suprima o activitate economica printr-
un simplu act administrativ infra-legal (hotararea de consiliu local) excedeaza, in mod
flagrant, rigorilor impuse de art. 53. Astfel, o asemenea abordare ar ignora ierarhia actelor
normative, o autoritate administrativda locala neputind sa detind o prerogativa de
restrictionare pe care Legea fundamentala o rezerva, la cele maiinalte standarde de exigent3,
exclusiv Parlamentului.

Daca primul temei de limitare (art. 53) se dovedeste incompatibil cu instituirea unei
prohibitii absolute si permanente, in materie economica exista o a doua cheie de limitare,
mult mai specificd, avand o sfera de aplicabilitate mai restransa si care permite, in anumite
circumstante, o intruziune mai mare a statului reglementator pe piatd (cand actioneaza cu
imperium): art. 135 din Constitutie. Pentru a intelege dimensiunea si limitele acestei
prerogative de interventie a statului asupra pietei, demersul analitic trebuie sa porneasca de
la insasi litera Legii fundamentale, mai exact de la dispozitiile cuprinse in Titlul IV — ,Economia
si finantele publice”:

»Art. 135: Economia

(1) Economia Romaniei este economie de piatd, bazata pe libera initiativa si
concurenta.

(2) Statul trebuie sa asigure:

a) libertatea comertului, protectia concurentei loiale, crearea cadrului favorabil pentru
valorificarea tuturor factorilor de productie;

b) protejarea intereselor nationale Tn activitatea economica, financiara si valutara;

c) stimularea cercetarii stiintifice si tehnologice nationale, a artei si protectia dreptului
de autor;

d) exploatarea resurselor naturale, in concordanta cu interesul national;

e) refacerea si ocrotirea mediului Tnconjurator, precum si mentinerea echilibrului
ecologic;

27 potrivit art. 115 alin. (6) din Constitutia Romaniei: ,,Ordonantele de urgentd nu pot fi adoptate in domeniul
legilor constitutionale, nu pot afecta regimul institutiilor fundamentale ale statului, drepturile, libertdtile si
indatoririle prevdzute de Constitutie, drepturile electorale si nu pot viza mdsuri de trecere silitd a unor bunuri in
proprietate publica”.

28 F.S. Tdndsescu, Comentariul art. 53, in I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu
pe articole, pp. 463-464. Doctrina este confirmata pe deplin de jurisprudenta Curtii Constitutionale, care a
statuat cu valoare de principiu ca ordonantele de urgenta ,nu pot fi adoptate daca «afecteaza», daca au
consecinte negative” asupra drepturilor si libertatilor fundamentale (A se vedea Decizia nr. 1189/2008).
Interpretdnd interdictia instituita de art. 115 alin. (6) din Constitutie, instanta constitutionala a subliniat ca verbul
,a afecta” trebuie inteles exclusiv in sensul sau juridic, acela de ,,«a suprima», «a aduce atingere», «a prejudicia»,
«a vatamay, «a leza», «a antrena consecinte negative»”. Astfel, pe calea ordonantelor de urgenta nu se poate
interveni asupra unor drepturi decat ,in masura in care nu se aduce atingere existentei dreptului, nu se
«afecteaza» substanta dreptului ca atare”.
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f) crearea conditiilor necesare pentru cresterea calitatii vietii;

g) aplicarea politicilor de dezvoltare regionald in concordanta cu obiectivele Uniunii
Europene.”

Dupa cum se poate observa analizand textul constitutional, art.135 instituie o
paradigma duald in sarcina statului. Pe de o parte, stabileste o obligatie preponderent
negativd, de abtinere [alin. (1)], statul fiind tinut sa nu afecteze mecanismele economiei de
piata, libera initiativa si concurenta. Pe de alta parte, impune o obligatie pozitiva, de a actiona
[alin. (2)], prin care statul trebuie sa garanteze, printre altele, libertatea comertului,
protejarea intereselor nationale si cresterea calitatii vietii?®.

Sensul deplin al normei se desprinde din interpretarea sistematica a acestor doua
alineate. Obligatia de abtinere a statului nu opereaza izolat, ci se completeaza in mod
obligatoriu cu obligatia sa de interventie. Prin urmare, desi statul trebuie sa evite imixtiunile
care ar perturba economia de piat3, el este totodata obligat sa reglementeze proactiv tocmai
pentru a proteja aceste fundamente — precum libertatea comertului si concurenta loiala
prevazute la alin. (2) lit. a) —, garantand astfel interesul public economic.

Aceasta interdependenta raspunde unui imperativ vital: cele doua obligatii nu pot
subzista una fara cealalta. Asa cum subliniaza si doctrina de drept public economic, o piata
lasata complet nesupravegheatd, sub imperiul unui libertarianism total, poarta in sine
germenii propriei autodistrugeri. In absenta interventiei prin reglementare, libertatea
absoluta ar degenera, permitand actorilor privati cu putere economica semnificativa sa
sufoce mediul concurential prin practici abuzive, crearea de monopoluri sau intelegeri de tip
cartel®°.

Astfel, dispozitiile de la alin. (2) functioneaza ca un veritabil remediu, instituind un
mecanism de echilibru. Tn timp ce alin. (1) neutralizeaza principalul factor potential
destabilizator — statul —, interzicandu-i sa afecteze economia prin destabilizarea pietei libere,
alin. (2) o protejeaza de excesele operatorilor privati care, |dsati nesupravegheati, ar tinde in
mod natural s3 actioneze negativ asupra liberei concurente. in final, doar prin aceasts dubl3
dimensiune — abtinerea statului de a se manifesta ca un factor distorsionant (data fiind
capacitatea sa inerenta de a perturba echilibrul concurential in oricare dintre ipostazele sale:
de reglementator, operator economic sau partener contractual) si interventia sa proactiva ca
arbitru — piata se poate mentine sanatoasa si pe deplin functionala.

Aceasta paradigma duala nu este nici ea o particularitate exclusiva a sistemului nostru
de drept, ci o trasatura specifica tuturor statelor cu economie de piata. Asa cum subliniaza

2% pentru o analizd detaliatd a actiunii conjugate a acestor dispozitii constitutionale, a se vedea S. Gherghina,
Comentariul art. 135, in /. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, pp.
1198-1199, precum si S. Gherghina, Drept public economic, C.H. Beck, Bucuresti, 2024, pp. 23-26.

30 pentru dezvoltari privind echilibrul dintre principiile liberale si cele interventioniste in vederea supravietuirii
pietei, a se vedea doctrina franceza de specialitate, in special P. Delvolvé, op. cit., p. 191 (unde autorul analizeaza
mecanismul indispensabil prin care dreptul regleaza la combinaison des principes libéraux et des principes
interventionnistes). Pentru dezvoltari privind necesitatea interventiei reglementatoare a statului in economie si
limitele abordarii bazate pe un libertarianism total (laissez-faire), a se vedea, din doctrina internationala de
specialitate, T.C. Daintith, op. cit., pp. 214-219. De asemenea, pentru o analiza a justificarii interventiilor statale
coercitive ca raspuns la esecurile libertatii absolute si ale individualismului anti-paternalist, a se vedea T.L.
Beauchamp, Paternalism and biobehavioral control, in The Monist, vol. 60, 1977, pp. 62-80. in esentd, din
coroborarea acestor viziuni se desprinde concluzia cd nicio extrema dogmatica nu este viabild: nici
libertarianismul total, care ignora esecurile pietei si permite vatamarea comunitatii, dar nici paternalismul statal
absolut, care tinde sa justifice suprimarea arbitrara a libertatii individuale sub pretextul protectiei.
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doctrina, constitutiile moderne care consacra o economie de piata implicd, in mod inerent,
un set complex de relatii intre stat si economie3!. Astfel, prin recunoasterea expresa a
caracterului de ,,economie de piata” in art. 135 alin. (1), Legea fundamentala a asimilat
implicit aceasta arhitectura. Consecinta directa este ca economia trebuie sa isi pastreze
nealterate elementele de structura esentiale — libera initiativa a agentilor economici si libera
concurenta dintre acestia —, orice reglementare, actiune sau omisiune a autoritatilor publice
fiind obligatoriu supusa imperativului constitutional de a proteja libera initiativa si
concurenta.

Sensul acestui echilibru si al mecanismelor sale se releva si mai clar daca privim
evolutia in timp a normei. in forma sa initiala din 1991 (fostul art. 134), Legea fundamental3
se marginea la o declaratie de principiu mult mai simpla: ,Economia Romaniei este economie
de piatd”32. Trecerea la formula actuald s-a realizat prin Legea de revizuire nr. 429/20033,
cand legiuitorul constituant derivat a optat pentru explicitarea continutului acestei notiuni,
consacrand expres, la alin. (1), libera initiativa si concurenta drept fundamente ale economiei
de piata si introducand, la alin. (2), noi obligatii si obiective pentru stat.

Aceasta Tmbogatire a textului constitutional nu a reprezentat un simplu exercitiu
lingvistic — Tn sensul exclusiv al unei incercari de a aduce textul Legii fundamentale la zi cu
stilul de exprimare specific statelor cu o economie de piatd consolidatd3*. Dimpotriva,
revizuirea a reprezentat un demers imperativ substantial dictat de necesitatea aderarii
Romaniei la Uniunea Europeana. Revizuirea din 2003 a fost fundamentata pe exigenta
compatibilizarii depline a sistemului intern cu ordinea juridicd europeana®, unde piata unica
— fundamentata pe cele patru libertati fundamentale de circulatie — si libera concurenta
reprezinta piloni structurali inviolabili®®. Tn acest mod, art. 135 a devenit ,,poarta” prin care un
»sistem imunitar” complex, format la nivel european pentru a proteja piata libera, a fost
instalat Tn ordinea noastra constitutionala.

Acest ,sistem imunitar” al economiei libere — bazat pe echilibrul fragil dintre abtinerea
si interventia statului — a fost modelat de-a lungul deceniilor de jurisprudenta europeana.
Aparitia acestui sistem si adaptarea sa continua s-au impus mai ales din cauza faptului ca
statele au dovedit, istoric, o creativitate remarcabila in a eluda normele pietei unice. De cele
mai multe ori, autoritatile nationale nu au perturbat economia prin masuri evidente, ci prin

315, Gherghina, Comentariul art. 135, in /. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe
articole, p. 1191.

32 Idem, p. 1189.

33 Legea nr. 429/2003 de revizuire a Constitutiei Romaniei, publicatd in M. Of. nr. 758 din 29 octombrie 2003.
34 De altfel, acest demers de modernizare lingvistica nici nu a reusit Intru totul, norma pastrand inc exprimari
ce amintesc de lozincile vechiului regim (precum obligatia statului de a asigura , crearea cadrului favorabil pentru
valorificarea tuturor factorilor de productie”). Aceasta sintagma a scapat, probabil, revizuirii tocmai pentru c3,
fiind lipsita de un continut juridic precis, nu a atras atentia legiuitorului constituant derivat cu ocazia revizuirii
din anul 2003. Pentru dezvoltari privind filosofia art. 135 din Constitutie, a se vedea, in sens larg, S. Gherghina,
Este constitutia economica o adevaratd constitutie? Despre limita si libertate in interactiunea dintre stat si
economie, in Curierul Judiciar nr. 4/2025, pp. 191-196.

35 pentru fundamentele revizuirii constitutionale din 2003, a se vedea /. Muraru, E.S. Ténédsescu, op. cit., pp. 87-
88 si 134, par. 206 si 312.

36 pentru dezvoltari privind piata unica, cele patru libertdti de circulatie si interdependenta lor cu libera
concurentad, a se vedea M.A. Nitd, O.-M. Salomia, Dreptul Uniunii Europene Il, Ed. Universul Juridic, Bucuresti,
2025, pp. 218-219 si 256.
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interventii si bariere subtile, ,,deghizate” in norme administrative aparent inofensive, dar care
goleau de continut garantiile europene, ldsdndu-le, in practica, , lipsite de efect”?”.

Pentru a neutraliza aceste bariere disimulate, Curtea de Justitie a Uniunii Europene a
configurat un mecanism de control extrem de exigent, sanctionand orice tentativa nationala
de fragmentare a pietei, dreptul Uniunii Europene maturizandu-se astfel pe cale
jurisprudentiald. Piatra de temelie a fost asezata prin hotararea Dassonville (1974)38, prin care
Curtea a interzis orice reglementare statala susceptibild sa stanjeneasca, in mod direct sau
indirect, efectiv sau potential, comertul intracomunitar. Ulterior, aceasta doctrind a fost
consolidata si rafinata intr-un proces complex, printre etapele sale de referinta putand fi
enumerate consacrarea principiului recunoasterii reciproce in cauza Cassis de Dijon (1979)3°,
precum si restrangerea domeniului de aplicare a interdictiei prin decizia Keck si Mithouard
(1993)%,

Totusi, desi regulile si criteriile desprinse din aceasta jurisprudenta privind libera
circulatie a marfurilor contribuie la intelegerea principiilor care guverneaza piata unica si a
filosofiei care le fundamenteaza, acestea nu se aplica intru totul in sectorul jocurilor de
noroc*l. Tntrucat aceastd activitate este calificatd drept un serviciu in sensul art. 57 din
Tratatul privind functionarea Uniunii Europene (TFUE)*?, regimul juridic al limitarilor aplicabile
este guvernat de principiul liberei prestari a serviciilor consacrat de art. 56 TFUE, fiind supus
unor standarde proprii, diferite de cele aplicabile liberei circulatii a marfurilor.

Un reper jurisprudential in materia serviciilor (si chiar al jocurilor de noroc) il
reprezintd decizia CJUE in cauza cauza Gambelli (2003)*3, ce a vizat cenzurarea contradictiei
dintre scopul social proclamat de autoritati si finalitatea fiscal-bugetara urmarita de acestea
n mod real. Tn aceastd hotdrare istoricd, Curtea a stabilit o reguld de aur: un stat nu poate
invoca in mod credibil protectia ordinii publice ori combaterea adictiei pentru a interzice sau
a limita sever anumiti operatori economici, in conditiile in care, in paralel, incita si incurajeaza
consumatorii sa participe la alte jocuri de noroc in scopul de a obtine beneficii financiare
pentru bugetul public. Ratiunile de ordin pur bugetar sau mercantil (cand statul coboara in
piata, ca partener contractual sau ca operator) nu pot fi deghizate sub haina ocrotirii ordinii
publice pentru a justifica restrictionarea sau denaturarea pietei.

37 A se vedea doctrina ,efectului util” dezvoltatd de Curtea de Justitie a Uniunii Europene —in continuare, CJUE
(hotararea din 21 septembrie 1988, Van Eycke, cauza 267/86), prin care s-a statuat ca principiul colaborarii loiale
impiedica statele membre sa adopte sau sa mentina in vigoare masuri statale, chiar si de natura administrativa,
susceptibile sa , lipseasca de efecte” regulile aplicabile concurentei si pietei unice.

38 CJCE, Hotararea din 11 iulie 1974, Procureur du Roi v. Dassonville, cauza 8/74.

39 CJCE, Hotararea din 20 februarie 1979, Rewe-Zentral (,,Cassis de Dijon”), cauza 120/78.

40 CJCE, Hotéararea din 24 noiembrie 1993, Keck si Mithouard, cauzele conexate C-267/91 si C-268/91. Curtea a
stabilit aici cd aplicarea unor dispozitii nationale care limiteaza sau interzic anumite ,,modalitati de vanzare” nu
constituie un obstacol in calea comertului si nu impiedica accesul pe piat3, fiind compatibile cu dreptul european
cu conditia ca acestea sa se aplice tuturor operatorilor si sa afecteze in acelasi mod, in drept si in fapt,
comercializarea produselor (daca sunt aplicate nediscriminatoriu).

“17n jurisprudenta sa constants, instanta de la Luxemburg a stabilit c3 jocurile de noroc reprezinti o activitate
economica de prestare de servicii, neputand fi asimilate liberei circulatii a marfurilor. A se vedea, in acest sens,
CJUE, Hotararea din 24 martie 1994, Schindler, C-275/92, EU:C:1994:119, pct. 60; CIUE, Hotararea din 6
noiembrie 2003, Gambelli, C-243/01, EU:C:2003:597, pct. 52-53.

42 Art. 57 TFUE defineste serviciile ca fiind prestatiile furnizate in mod obisnuit in schimbul unei remuneratii, ih
masura Tn care nu sunt reglementate de dispozitiile privind libera circulatie a marfurilor, a capitalurilor si a
persoanelor.

43 CJCE, Hotararea din 6 noiembrie 2003, Piergiorgio Gambelli si altii, C-243/01, EU:C:2003:597.

90



DREPT Forum Juridic nr. 2 / 2026

Transpusa in realitatea pietei din Romania, aceasta asimetrie comportamentald a
statului reglementator se transpune intr-o dovada de incoerenta sistemica. Pe de o parte,
autoritatile centrale pretind ca urmaresc protejarea categoriilor vulnerabile si a minorilor prin
delegarea catre autoritatile locale a prerogativei de a interzice functionarea salilor stradale.
Pe de alta parte, aceleasi autoritati tolereaza si capitalizeaza direct pe seama unei strategii
extrem de agresive de promovare comerciala a jocurilor de noroc in spatiul public: pe imobile,
in mediul online si in audiovizual**. O manifestare si mai frapanta a acestei dualitati o
reprezinta utilizarea canalelor publice nationale de radiodifuziune si televiziune (entitati cu
misiune cultural-educativa finantate partial din fonduri publice) pentru difuzarea de calupuri
publicitare dedicate pariurilor sportive, transformand astfel stimularea consumului ntr-o
sursa directa de venituri comerciale pentru entitdtile media de stat®.

Aceasta politica de expansiune a pietei este nu doar tolerata, ci si asumata deschis prin
mecanismul de colectare a veniturilor bugetare. Astfel, legiuitorul central percepe o taxa
speciald de promovare de 5% din valoarea contractelor de publicitate pentru jocurile de
noroc®, la care se adaugd un volum consolidat de incasari fiscale estimate la peste 3,3
miliarde de lei (aproximativ 650 de milioane de euro) anual din impozitarea directa si indirecta
a industriei de profil*’. Tn acest cadru, absenta coerentei este manifestd: este imposibil de
sustinut logic sau juridic cd statul urmareste descurajarea consumului si reducerea
oportunitatilor de joc atat timp cat, in paralel cu inchiderile punctuale de sali fizice,
autoritatile publice centrale stimuleaza activ piata prin intermediul publicitdtii de mas3,
convertind adictia sociala intr-o resursa fiscald strategica. Aceastd contradictie goleste de
continut justificarea bazata pe protectia sanatatii publice, atragdnd incompatibilitatea
masurilor prohibitive locale cu testul coerentei dezvoltat de CJUE in cauzele de referinta in
materie.

Un alt moment important in jurisprudenta Curtii de la Luxemburg isi are originea in
cauza Carmen Media Group* privind pariurile sportive. in aceastd spetd, Curtea a aratat c3,
desi statele membre dispun de o marja larga de apreciere in a impune masuri restrictive prin
reglementare, putand chiar institui monopoluri in domeniul jocurilor de noroc pentru a
proteja consumatorii, o asemenea derogare de la libera prestare a serviciilor este
conditionata de caracterul coerent si sistematic al restrictiei. Astfel, coerenta nu se
configureaza ca un principiu de sine-statator al dreptului Uniunii, ci ca o exigenta intrinseca a

4 Numai in primele 9 luni ale anului 2023, primii cinci operatori de pe piata pariurilor au achitat peste 40 de
milioane de euro pentru publicitate TV si online. A se vedea, pentru aceste date de piata, O. Cornea, Opt legi
antipdcanele si pariuri in Parlament, nicio solutie votata. Reclamele raman. Dramele dependentilor se extind,
articol publicat la data de 16 noiembrie 2023, disponibil la adresa www.romania.europalibera.org.

4 potrivit reglementarilor audiovizuale in vigoare, spoturile publicitare care promoveaza pariurile sportive sunt
exceptate de la interdictia orara generald (intervalul 6:00-23:00), putand fi difuzate inclusiv in timpul
transmisiunilor sportive in direct desfasurate pe parcursul zilei. A se vedea, pe larg, analiza modificarilor aduse
prin Decizia CNA nr. 573/2025 in articolul scris de M. lancu, A.-M. Buricea, Consiliul National al Audiovizualului
modifica prevederile Codului de Reglementare a Continutului Audiovizual, publicat pe la data de 9 octombrie
2025, disponibil la adresa www.juridice.ro.

46 A se vedea art. 12 alin. (4) din Ordonanta de urgenta a Guvernului nr. 77/2009.

47 Valoarea consolidat3 a incasarilor fiscale provine din analiza macroeconomic3 realizata de platforma Curs de
Guvernare, date citate in ancheta de jurnalism de date scrisa de R. Cristea, A. Archip, R. Mihai, Tu stii cate sali
de jocuri sunt ldnga scoala copilului tau?, publicatd la data de 26 martie 2026, disponibild la adresa
www.scoala9.ro.

8 CJUE, Hotararea din 8 septembrie 2010, Carmen Media Group Ltd impotriva Land Schleswig-Holstein, C-46/08,
EU:C:2010:505.
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testului de proportionalitate, mai exact ca o dovada a seriozitatii cu care statul urmareste
obiectivul de interes general proclamat. Mai precis, Curtea a stabilit ca o restrictie nu poate fi
justificata prin obiectivul protectiei sanatatii publice (reducerea dependentei) daca
autoritatile nationale nu urmaresc acest scop intr-o maniera coerentd si sistematica. O
politica este declarata incoerenta si atunci cand statul interzice sau limiteaza sever un anumit
tip de joc (cum ar fi pariurile sportive sau jocurile de tip retail), dar mentine ori stimuleaza
extinderea pe piata a altor jocuri de noroc cu un potential adictiv similar sau chiar mai ridicat
(cum sunt aparatele de tip slot-machine sau cazinourile private).

Paralela cu speta de fata este una directa si evidentd. Atunci cand un consiliu local
decide interzicerea totald doar a salilor de jocuri de noroc stradale pe teritoriul localitatii,
invocand protectia tinerilor si combaterea adictiei, masura pare sa esueze la testul coerentei
sistematice. Prin adoptarea unei interdictii asimetrice, care elimina exclusiv prezenta fizica a
jocurilor de noroc de pe domeniul public, dar lasa mediul online complet neatins si accesibil
la orice ord pe telefoanele mobile ale cetatenilor, autoritatea nu reduce in mod real
oportunitatile de joc, cat timp consumatorii pot migra cu usurinta spre mediul digital privat,
imposibil de interzis sau chiar monitorizat in plan local. Din aceasta perspectiva, restrictia
locala absoluta isi pierde legitimitatea europeana, devenind o bariera disproportionata si
incompatibila cu dreptul Uniunii Europene.

De asemenea, cauza Carmen Media Group aduce o alta exigenta procedurala: regulile
administrative prin care se acorda sau se refuza autorizatiile de functionare in acest sector nu
pot lasa loc arbitrarului. Curtea a subliniat ca un astfel de regim restrictiv trebuie sa fie
fundamentat pe criterii obiective, nediscriminatorii si cunoscute in prealabil, capabile sa
stabileasca in mod previzibil si riguros puterea de apreciere a autoritatilor. Or, delegarea
realizata prin ordonanta de urgenta, care permite primarilor si consiliilor locale sa decida
discretionar interzicerea activitatii fara a fi tinute de criterii administrative precise de fond,
incalca acest standard de previzibilitate si rigoare procedurala stabilit la Luxemburg.

O parte semnificativa a acestor coordonate principiale a fost dezvoltata si nuantata
ulterior de Curtea de Justitie a Uniunii Europene in cauza Dickinger si Omer (2011)*°. Cu acest
prilej, instanta de la Luxemburg a stabilit ca un stat membru isi pierde legitimitatea de a
restrange functionarea pietei in numele ocrotirii ordinii sociale in scenariul in care autoritatile
tolereaza, deruleaza sau incurajeaza strategii publicitare care trivializeaza jocurile de noroc,
le asociaza o imagine pozitiva (inclusiv prin corelarea lor cu finantarea unor activitati de
utilitate sociald, culturala sau sportiva) ori utilizeaza mesaje ademenitoare ce promit castiguri
majore.

Transpunerea acestor repere in realitatea faptica din Romania evidentiaza o
neconcordanta cu standardul european de coerenta privind interesul legitim ce ar putea
justifica o restrictie adusa libertatii de prestare a serviciilor. In timp ce discursul administrativ
clameaza periculozitatea sociala a jocurilor de noroc pentru a justifica interdictiile locale,
spatiul public este saturat de promovarea agresiva a acestora, in special in segmentul
pariurilor sportive. Acesti operatori asigura finantarea multora dintre cluburile sportive si a

49 CJUE, Hotdrarea din 15 septembrie 2011, Jochen Dickinger si Franz Omer, C-347/09, EU:C:2011:582. Desi
trimiterea preliminara s-a grefat pe o procedura de natura penald, Curtea a analizat pe larg limitarile aduse
liberei prestari a serviciilor, inclusiv de natura administrativa (precum obligativitatea detinerii unui sediu social
in tara respectiva, in cazul cazinourilor online). Speta constituie un ghid de aplicare a testului de coerenta
generald a modului in care statul se raporteaza la fenomenul acestor activitati (jocuri de noroc, pariuri sportive
etc.).
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competitiilor sportive nationale, marcile lor fiind omniprezente in transmisiunile de masa. Mai
mult, in multe dintre reclamele respective, ,jocul” este privit ca o activitate de familie, absolut
fireasca. Or, potrivit criteriilor stabilite in cauza Dickinger, asocierea jocurilor de noroc cu o
imagine sociala pozitiva denota incoerenta cu eventuale politici restrictive ale statului. Devine
contradictoriu, asadar, ca statul sa legitimeze prohibitiile pe motiv de ordine sociald, in timp
ce permite subventionarea masiva a sportului national din aceeasi resursa comerciala,
directionand inclusiv cote procentuale din taxele colectate direct catre Comitetul Olimpic si
Sportiv Roman>°,

Introducerea unor suprataxari si majordrile substantiale ale obligatiilor fiscale
specifice din ultimii ani ar putea sugera ca masurile legislative au fost concepute mai degraba
pentru asigurarea veniturilor bugetare in perioade de criza decat pentru reducerea reala a
oportunitatilor de joc. De altfel, recenta ordonanta de urgenta ofera o confirmare explicita a
acestei teze, anuntandu-se inca din titlul scopurile sale, unul dintre acestea fiind ,cresterea
capacitatii financiare a unitatilor administrativ-teritoriale”. Ordonanta ofera, dupa cum se va
analiza mai jos, nu doar posibilitatea interzicerii jocurilor de noroc, ci si oportunitatea
consiliilor locale de a autoriza functionarea salilor fizice in schimbul stabilirii si colectarii unei
taxe locale anuale, stabilite si calculate direct in raport cu suprafata in metri patrati a spatiului
de joc®l. Pe fondul unui deficit cronic al bugetelor locale si al sciderii veniturilor proprii,
evidentiate chiar in preambulul ordonantei®?, delegarea de competenta functioneaza si ca o
parghie de stimulare financiara locala: primarii si consiliile locale sunt pusi in situatia de a
alege intre protejarea morala a comunitatii si acoperirea deficitului bugetar local prin
fiscalizarea directa a adictiei stradale. lar o asemenea incoerenta nu este tolerata de dreptul
Uniunii Europene. In cauza Dickinger si Omer, Curtea a afirmat clar cd maximizarea veniturilor
publice nu poate constitui o justificare autonoma de interes general capabila sa salveze o
asemenea masura restrictiva. Prin urmare, in masura in care reglementarea amesteca sau
tinde sa prioritizeze randamentul fiscal in detrimentul ocrotirii sociale reale, intreaga
arhitectura restrictiva isi pierde coerenta si justificarea initiala.

Tn fine, trebuie subliniat faptul cd aceste hotarari analizate au reprezentat totodat3 si
momente de referinta in care instanta europeana a analizat periculozitatea asimetrica a
jocurilor online fata de cele fizice, statuand ca platformele accesibile prin intermediul
internetului prezinta riscuri de adictie substantial mai mari decat cele din cazinourile si salile
fizice, ca urmare a accesului permanent 24/7, a anonimatului, a lipsei contactului direct si a
izolarii jucadtorului®3. Aceste repere ce vizeaza riscul sporit de dependentd din mediul digital
vor fi dezvoltate insa pe larg intr-o sectiune subsecventa a prezentului studiu.

50 A se vedea art. 13 alin. (3), (3") si (32) din 0.U.G. nr. 77/2009. Conform acestor dispozitii, un procent de 1% din
taxele colectate se constituie ca venit direct al Comitetului Olimpic si Sportiv Roman, iar 0,2% ca venit al
Comitetului National Paralimpic.

51 Conform art. lll pct. 6 din 0.U.G. nr. 7/2026, care introduce art. 18" in cuprinsul 0.U.G. nr. 77/2009, consiliul
local stabileste prin regulament propriu criteriile de acordare a autorizatiei de functionare si stabileste prin
hotarare ,,cuantumul taxei locale datorate pentru obtinerea autorizatiei de functionare, calculata in functie de
suprafata, exprimata in metri patrati, a spatiului in care se desfasoard activitatea”.

52 preambulul 0.U.G. nr. 7/2026, executivul justificd urgenta reglementérii prin ,,sciderea veniturilor proprii
ale unitatilor administrativ-teritoriale, de nivelul redus de colectare a impozitelor, taxelor si amenzilor locale,
precum si de acumularea de restante cronice care afecteaza grav lichiditatea bugetelor locale”.

53 Pentru o analiza detaliatd a particularitatilor si a riscurilor crescute de dependenta specifice mediului digital
in raport cu pietele traditionale de tip retail (izolarea consumatorului, absenta controlului social, rapiditatea
tranzactiilor), a se vedea concluziile AG Yves Bot in cauza Dickinger, C-347/09, pct. 80-81. A se vedea si cauza
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Aceasta incursiune explicativa de ordin istoric — national si european —a avut un scop
foarte precis: evitarea unei abordari strict utilitariste a mecanismelor de interventie statala in
economie, abordare care ar ignora ratiunea pentru care acestea au fost instituite de la bun
inceput. Inainte de a trece asadar la o abordare aplicatd —ardtand concret modul in care poate
fi utilizat mecanismul restrangerii libertatilor economice —, a fost absolut necesara
contextualizarea acestei prerogative a statului. Revizuirea Constitutiei din anul 2003 si
integrarea europeana au consacrat, si in ordinea juridica interna, standarde de protectie a
libertatii economice dezvoltate si rafinate de-a lungul timpului in spatiul european. Astfel,
prerogativa limitarii liberei initiative a fost asimilata impreuna cu tot bagajul sau conceptual
si cu standardele stricte de interpretare, precum si cu intreaga sa ratiune de a fi dezvoltate la
nivel european. Prin urmare, decizia administrativd trebuie obligatoriu plasata in acest
context: adoptarea unei masuri normative cu un asemenea grad de intruziune (cum este
interdictia comerciald absolutd) presupune, iIn mod necesar, o intelegere deplina a
importantei si a rigorilor sale.

Epuizand asadar dimensiunea introductiva a problemei, tranzitia catre o abordare
practica impune identificarea temeiului de exceptie propriu-zis — mecanismul juridic prin care
statul este legitimat sa deroge de la regula libertatii, ancorandu-si actiunea in necesitatea
protejdrii unui interes public. Tn acest sens, dupd cum am mentionat, articolul 135 din
Constitutie reprezinta fundamentul normativ din care un astfel de mecanism poate lua
nastere. Mai exact, prerogativa statului de a institui limitari poate izvori din dispozitiile
alineatului (2), care 1i impun o obligatie pozitivd de a interveni. in situatia analizat3, cand
discutam despre restrangerea activitatii salilor de jocuri de noroc, acest mecanism de
interventie se poate fundamenta in mod specific pe litera f) a alineatului (2), care traseaza
statului sarcina imperativa de a asigura ,,crearea conditiilor necesare pentru cresterea calitatii
vietii”.

Abia odata stabilita aceasta ancora constitutionala — care mentine limitarea in sfera
exceptiei strict justificate — se poate recurge la aplicarea mecanismului de derogare. Astfel,
coroborand obligatia pozitiva a statului din art. 135 alin. (2) cu rigorile generale din materia
restrangerii exercitiului drepturilor si libertatilor fundamentale, o limitare a libertatii
economice este constitutionalad exclusiv daca indeplineste cumulativ trei conditii: sa aiba un
temei legal (sa fie stabilita prin lege sau in temeiul unei delegari legislative exprese si cu limite
strict determinate), sa urmareasca un interes general determinat si masurile sa treaca testul
proportionalitatii>*. Acest filtru final impune, la randul sdu, o tripld evaluare: mijlocul ales de
autoritate trebuie sa fie necesar, sa fie adecvat (sa fie apt sa produca efectiv rezultatul
scontat) si, fundamental, sa nu cunoasca o alternativa mai putin intruziva sau vatamatoare
pentru a atinge acelasi scop.

Carmen Media Group Ltd, citata mai sus, in care se retine ca accesibilitatea permanenta si izolarea jucatorului
pe internet favorizeaza cheltuielile excesive.

54 Legatura indisolubild dintre restrangerea libertatii economice si conditiile generale prevazute de art. 53 din
Constitutie este subliniata expres in doctrind, unde se aratd ca orice limitare a libertatii operatorilor privati
trebuie sd le respecte riguros; a se vedea Fl.-A. Baias, V.-C. Soare, Comentariul art. 45, in I. Muraru, E.S.
Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p. 401. Pentru o analiza detaliata a celor trei
conditii cumulative de restrangere prevazute de art. 53 (temeiul legal, interesul public/legitim si testul de
proportionalitate), a se vedea E.S. Tdndsescu, Comentariul art. 53, in . Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.),
Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, pp. 461-468.
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Nerespectarea acestui triplu test atrage, in mod inerent, neconstitutionalitatea
masurii. Atunci cand o autoritate publica localda impune o prohibitie comerciala fara a
demonstra necesitatea, adecvarea si lipsa unei alternative mai blande, interventia sa
inceteaza sa mai fie o protejare legitima a interesului public, degenerand intr-un veritabil
exces de putere®. Pe cale de consecintd, hotararile consiliilor locale prin care se dispun
asemenea interdictii devin vulnerabile, putand fi atacate si anulate pe calea contenciosului
administrativ, a carui menire, garantata de art. 52 si art. 126 alin. (6) din Constitutie, este
tocmai sanctionarea abuzurilor administratiei si restabilirea legalitatii.

Totusi, revenind pentru o clipa la registrul mitologic, o abordare a fenomenului strict
prin prisma contenciosului administrativ risca sa se transforme intr-o confruntare cu Hidra din
Lerna. Tncercarea de a anula zeci sau sute de hotdrari locale disparate se poate transforma
intr-o incercare epuizanta de a tdia capetele unei probleme unice. Pe de o parte, pe durata
solutionarii litigiilor vizadnd anularea unei hotarari intr-o anumita localitate, alte unitati
administrativ-teritoriale vor emite hotdrari prohibitive similare, replicand pur si simplu
aceasta tendinta de reglementare.

Pe de alta parte, chiar si in ipoteza unei anulari definitive in instanta, acest lucru nu
genereaza certitudinea stoparii fenomenului nici macar la nivelul acelei unitati administrativ-
teritoriale. Desi hotararea judecatoreasca de anulare a unui act administrativ normativ are
efecte erga omnes, doctrina de specialitate a semnalat in mod repetat practica administratiei
constand in ,,emiterea unui nou act administrativ normativ cu acelasi continut ca acela care a
fost anulat”>®. Aceasta tendintd de eludare a hotararilor instantelor — prin cosmetizarea
textelor pentru a emite acte care doar formal par diferite — a fost amplu criticata ca un
veritabil derapaj de la principiul legalititii®’. in mod evident, in contextul interzicerii jocurilor
de noroc, unele primarii ar putea fi tentate sa faca exact acelasi lucru, incercand ulterior sa
mimeze respectarea proportionalitatii.

Prin urmare, in fata acestei avalanse de acte locale si a persistentei nerespectarii
hotararilor judecatoresti, a combate individual fiecare derapaj risca sa devina ineficient. Mai
mult, practica a dovedit ca instantele de contencios administrativ pot manifesta o inerenta
prudenta in a extinde controlul de legalitate spre interpretari prea generale (precum cea din
textul de delegare) si a cenzura strict pe criterii de proportionalitate o decizie locala intens

55 Cu privire la limitele puterii discretionare a administratiei si cenzurarea actelor administrative sub aspectul
excesului de putere — privit ca o depasire a limitelor de apreciere legitime si o incalcare a drepturilor si libertatilor
fundamentale prin masuri disproportionate —, a se vedea D. Apostol Tofan, Drept administrativ. Vol. Il. Actul
administrativ. Contenciosul administrativ Ed. C.H. Beck, Bucuresti, 2024, pp. 34-35. in acelasi sens, s-a subliniat
in doctrind ca excesul de putere ,sanctioneaza orice derapaj de competenta si de legalitate in administratia
publica, atunci cand derapajul de legalitate se refera la drepturi si libertati reglementate”; a se vedea C. Celea,
Evaluarea interesului public si a excesului de putere in administratia publica: o analiza a jurisprudentei
instantelor de contencios administrativ si a Curtii Constitutionale, in E. Bdlan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vidcdrelu,
G. Varia (coord.), op. cit., p. 148.

56 pentru o analiza a eludérii instantelor prin mentinerea actului anulat, a se vedea E. Marin, Legea contenciosului
administrativ nr. 554/2004. Comentariu pe articole, Ed. Hamangiu, Bucuresti, 2020, p. 518, apud V. Vedinas, op.
cit., p. 433.

57 Pentru dezvoltari vizand atitudinea autoritatilor de a simula respectarea legii prin eludarea scopului acesteia,
a se vedea V. Vedinas, Administratia publica locala intre incorsetare prin legi si arbitrariu prin excese. Mimarea
legii — sport national, in E. Bdlan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vdcdrelu, G. Varia (coord.), op. cit., p. 61. Autoarea
sanctioneaza aceasta atitudine a administratiei locale, aratand ca ,se resimte tendinta de a interpreta si aplica
legea intr-un mod care slujeste interesului propriu, nu celui public”, atitudine pe care o califica drept o ,mimare
a legii” devenita un veritabil ,sport national”.
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sustinuta de comunitate, atata timp cat autoritatea emitenta se apara invocand un temei legal
primar aparent valabil si un interes public determinat.

Pentru a neutraliza definitiv acest fenomen si pentru a evita o lupta purtata exclusiv
cu simptomele, efortul juridic ar putea fi concentrat si canalizat mai eficient, prin taierea
problemei de la radacind, vizand ,,capul nemuritor” al Hidrei. lar aceasta radacina nu este
hotararea locald in sine, ci insasi legea de delegare. Astfel, cum vom arata in cele ce urmeaza,
spre finalul analizei din sectiunile urmatoare, adevaratul remediu nu se limiteaza doar la
cenzurarea actului administrativ local, ci impune mutarea analizei in sfera contenciosului
constitutional, prin ridicarea unei exceptii de neconstitutionalitate cu privire la norma primara
care a oferit consiliilor locale aceasta prerogativa iluzorie®.

IV. lluzia interdictiei fizice in era digitala. De ce masura interzicerii absolute rateaza
testul proportionalitatii

Trecand de la rigoarea teoreticd a sablonului constitutional la realitatea faptica a
hotararilor consiliilor locale prin care se interzic jocurile de noroc, se impune o evaluare
punctuald a modului Tn care aceste decizii administrative raspund exigentelor impuse de
Constitutie. Pentru a determina asadar constitutionalitatea unei astfel de masuri prohibitive,
trebuie verificata, in mod cumulativ, indeplinirea celor trei conditii fundamentale precizate
anterior.

Prima conditie vizeaza existenta unui temei legal. La o prima vedere, autoritatile
administratiei publice locale par sa beneficieze de o delegare legislativa in acest sens. Prin
0.U.G. nr. 7/2026, s-a introdus art. 18! in 0.U.G. nr. 77/2009, text care prevede la alin. (1)
urmatoarele: ,Consiliul local decide, prin hotarare, daca pe teritoriul unitatii administrativ-
teritoriale pe care o reprezinta se pot sau nu desfasura activitati de jocuri de noroc”. Cu toate
acestea, asa cum se va arata intr-o sectiune subsecventa, aparenta de legalitate este una
iluzorie, cerinta nefiind indeplinita nici macar dintr-o perspectiva strict formala. Viciile acestui
act normativ sunt multiple si profunde, pornind chiar de la eludarea interdictiei absolute
prevazute de art. 115 alin. (6) din Constitutie — Guvernul neputand restrange libertati
economice prin ordonante de urgenta si, cu atat mai putin, neputand transfera consiliilor
locale o prerogativa pe care el insusi nu o detine Tn competenta. Acestui transfer nepermis de
competenta i se adauga eludarea conditiilor calitative pe care orice norma trebuie sa le
indeplineasca potrivit Legii nr. 24/2000°°, precum si confuzia dintre interesul national si cel

58 Controlul pe cale de exceptie permite Tnlaturarea din ordinea juridica a unei norme primare viciate care a stat
la baza emiterii actului administrativ, reprezentand, prin natura sa defensiva, un mijloc esential de acces direct
al subiectelor de drept la justitia constitutionala pentru protejarea drepturilor fundamentale. Facand o paralela
cu arhitectura dreptului european, acest mecanism constituie o forma de ,imunizare” la nivel national,
declansata ,,de jos in sus”, dinspre subiectele de drept privat, impotriva derapajelor legislative. Dupda cum
subliniaza doctrina, ,accesul direct al cetadtenilor la jurisdictia constitutionald reprezinta un catalizator al
procesului de constitutionalizare”, proces care se realizeaza inclusiv prin ,,anularea normelor juridice contrare
Constitutiei”. A se vedea I. Muraru, E.S. Tdndsescu, op. cit., pp. 103 si 106, par. 255, 264 si 265.

59 A se vedea art. 8 alin. (4) si art. 36 alin. (1) din Legea nr. 24/2000 privind normele de tehnica legislativa pentru
elaborarea actelor normative, republicata in M. Of. nr. 260 din 21 aprilie 2010, care impun ca textul legislativ sa
fie formulat clar, fluent, precis si inteligibil, excluzand orice echivoc. in spet3, abilitarea prin care un consiliu local
decide in mod discretionar daca activitatea jocurilor de noroc ,,se poate sau nu desfasura”, fara ca legiuitorul
delegat sa fi instituit repere, conditii de fond sau criterii materiale obiective care sa circumscrie aceasta decizie,
lipseste norma de precizie si o mentine intr-o sferd profund echivoca. Asa cum subliniaza constant jurisprudenta
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local. Trecand insa peste acest cumul de vicii, exclusiv pentru economia acestei etape de
analiza — si doar pentru a putea evalua validitatea masurii la nivelul administratiei locale —, ne
vom raporta la actul de delegare ca la un dat, prezumand teoretic existenta bazei legale.

A doua conditie presupune urmarirea unui interes general determinat. In discursul
public, primarii si o parte a societatii civile justifica interdictiile facand trimitere la dramele
sociale, la familiile destramate si la efectele devastatoare ale adictiei. Exista o presiune
constanta exercitata de o parte dintre cetateni, amplificata de campaniile din mass-media,
care solicita macar eliminarea acestor spatii comerciale din proximitatea zonelor rezidentiale
sau a scolilor. Din aceasta perspectiva, putem admite faptul ca exista aparenta unui interes
public legitim si determinat: protejarea sanatatii publice, a minorilor si mentinerea ordinii
sociale.

Totusi, o interdictie a unei activitati economice nu reprezinta un plebiscit. Cum
amintesc adesea edilii in expunerile lor de motive, ,cetadtenii ne cer sa interzicem
pacdnelele”®. Un astfel de rationament este, in acest context, viciat din fasd. Dacd am accepta
ca vointa populara locala de moment sa fie unicul temei pentru o interdictie comerciald, s-ar
deschide calea unui arbitrariu periculos. Asa cum s-a subliniat in doctrina de specialitate cu
privire la limitele generale ale interventiei statului in economie®!, absenta unor repere
constitutionale stricte ar naste o dilema evidenta: ce ar impiedica administratia locald sa
interzica, n viitor, functionarea frizeriilor sau comercializarea martisoarelor, invocand acelasi
pretins consens public? Prin urmare, chiar daca temeiul legal si interesul public (decurgand
din cerinta cetatenilor) par la prima vedere a fi bifate, o interdictie totala nu poate fi validata
exclusiv de sprijinul popular. Vointa comunitatii locale poate, intr-adevar, sa stea la baza
definirii interesului public, Tnsa cu conditia obligatorie ca autoritatea sa procedeze la o numire
concreta si la o descriere riguroasa a acestui interes Tn cuprinsul actului administrativ. Tocmai
pe aceasta descriere tehnica a valorilor ocrotite (in functie de care se determina caracterul
legitim al interesului determinat) cade accentul verificarii instantei de judecata in cadrul
controlului de legalitate. Simpla invocare formald a unui ,interes public” general (cum ar fi
sandtatea comunitatii), neinsotitd de o motivare concreta si individualizata (fara de care
vointa populara ar ramane doar ,materia prima” a unui eventual interes legitim), nu poate
eluda filtrul obiectiv statuat de Constitutie.

Determinarea interesului general, fie ea si realizata in mod exhaustiv, nu se epuizeaza
insa prin simpla identificare si formulare a valorii sociale pe care autoritatea pretinde ca o
ocroteste. Desi existenta unui interes public legitim reprezinta o conditie de validitate a
restrangerii, seriozitatea acestei justificari va fi ulterior verificata in cadrul testului de
proportionalitate. Asa cum am aratat®?, in jurisprudenta CJUE, atunci cdnd un stat invoca

constitutionald, nerespectarea acestor rigori de tehnica legislativa atrage lipsa de previzibilitate a normei si
afecteaza insusi principiul securitatii juridice, consacrat de art. 1 alin. (5) din Constitutie.

60 Apelul la presiunea cetétenilor reprezintd un motiv invocat in mod recurent in declaratiile publice si expunerile
de motive formulate de edilii locali (a se vedea, cu titlu de exemplu, argumentele invocate public de primarii
municipiilor Slatina si Bacau pentru justificarea proiectelor de interzicere a jocurilor de noroc). Pentru o sinteza
a acestor ludri de pozitie, a se vedea O. Cornea, ,,Mi-a scris cineva ca ma voteaza toate mandatele.” Ce mesaje
au primit primarii la propunerile de a interzice sau limita pacanelele, cit. supra.

61 S. Gherghina, Este constitutia economica o adevarat3 constitutie? Despre limita si libertate in interactiunea
dintre stat si economie, pp. 191-196.

62 A se vedea in acest sens: Hotararea CJUE din 8 septembrie 2010, Carmen Media Group, C-46/08, par. 53 si 68;
Hotdrarea CJUE din 6 noiembrie 2003, Gambelli si altii, C-243/01, par. 67; Hotdrarea CJUE din 15 septembrie
2011, Dickinger si Omer, C-347/09, par. 50 si 56, toate citate supra in Sectiunea a lll-a; a se vedea si Hotdrarea
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protectia sanatatii publice, a ordinii publice sau a altor imperative de interes general pentru
a restrange libertatea de prestare a serviciilor, instanta nu se limiteaza la analiza formala (si
individuald) a declaratiilor autoritatilor. Dimpotrivd, aceasta examineaza daca masura
contestata contribuie Tn mod coerent si sistematic la realizarea obiectivului declarat, intrucat
numai o asemenea conduita demonstreaza ca interesul general invocat constituie justificarea
reala a restrictiei, iar nu un simplu pretext pentru promovarea altor finalitati. Din aceste
considerente, jurisprudenta CJUE nu trateaza problema coerentei ca pe o conditie autonoma
de legalitate, ci o integreaza in analiza proportionalitatii. Exigenta potrivit careia restrictia
trebuie sa contribuie in mod coerent si sistematic la realizarea obiectivului urmarit reprezinta,
in fond, modalitatea prin care instanta verifica sinceritatea interesului public invocat de catre
stat.

Ulterior indeplinirii depline a acestor criterii, validitatea hotararilor locale depinde in
final de cea de-a treia conditie analizatda: masura interdictiei trebuie sa treaca, in mod
obligatoriu, testul de proportionalitate.

Prima conditie a testului de proportionalitate impune ca interventia restrictiva a
autoritatii sa raspunda unei nevoi sociale reale si presante, cu alte cuvinte, sa fie necesara.
Trebuie sa recunoastem cu onestitate ca, privite obiectiv, intentiile multor edili in aceasta
privintd pot fi catalogate drept onorabile. In perceptia decidentului administrativ local, aflat
in contact nemijlocit cu cetatenii si cu dramele provocate de aceasta adictie, rationamentul
se fundamenteaza pe o paradigma extrem de simpla: atunci cdnd un fenomen este in mod
evident nociv oamenilor si daunator comunitatii, cel mai firesc si facil demers coercitiv este
suprimarea acestuia prin interdictie.

Pana in acest punct al analizei, este extrem de greu de argumentat impotriva.
Dimensiunea flagelului jocurilor de noroc este reald, iar necesitatea statului — discutabil insa
daca a autoritatilor locale — de a actiona pentru a stopa sau tempera aceste efecte nu poate
fi negata. Exista o nevoie presantd, asadar mdsura pare necesara.

Si totusi, tocmai usurinta cu care poate fi argumentata necesitatea la nivel declarativ
(pe fondul bunelor intentii) subliniaza de ce dreptul constitutional nu permite ca o limitare a
libertatii economice sa se bazeze doar pe acest prim pilon. Faptul ca este absolut necesar sd
se intervind nu valideaza automat legitimitatea juridica a oricdrei mdsuri, si cu atat mai putin
pe cea a interdictiei absolute. Pentru ca abuzul de putere sa nu se poata ascunde in spatele
intentiilor nobile, arhitectura statului de drept impune ca necesitatea sa nu fie niciodata
evaluata izolat. Acesta este motivul fundamental pentru care mecanismul constitutional
pretinde indeplinirea inseparabilda a urmatoarelor doua conditii: chiar daca masura pare
necesara la nivel intentional, ea trebuie sa fie, de asemenea, adecvatd scopului propus si sa
nu cunoasca o alternativd mai putin intruziva.

Cea de-a doua conditie a testului de proportionalitate vizeaza adecvarea (sau
idoneitatea) masurii restrictive. Pentru a fi validata constitutional, nu este suficient ca o
interdictie sa urmareasca un scop legitim sau sa plece de la o necesitate aparenta; ea trebuie
sa fie, in mod concret si obiectiv, capabild sa atinga acel scop. Cu alte cuvinte, intrebarea
fundamentalad care se pune este: reprezintd interzicerea fizicd a sdlilor o mdsurd potrivitd
pentru a stopa adictia? Renuntd cetdtenii la jocurile de noroc dacd intervine o prohibitie
locald? Raspunsul, sustinut fara echivoc de studii si de opinia stiintei, este unul negativ. Din

CJUE din 6 martie 2007, Placanica si altii, cauzele reunite C-338/04, C-359/04 si C-360/04, EU:C:2007:133, par.
53 i 58.
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nefericire, problema nu se rezolva, ci este cel mult dislocatd, migrand fie in localitatea
invecinata, fie masiv si necontrolat direct in mediul online.

Privita din biroul administratiei publice locale, interzicerea ,pacanelelor” pare o
victorie facilad a binelui impotriva viciului. in realitate, este doar o iluzie si chiar o dovada de
miopie in fata realitatilor erei digitale si a problemelor mai profunde care au generat si
continud sa influenteze acest simptom. in primul rand, dup3d cum demonstreazd dinamica
actuala a tehnologiei, salile de jocuri fizice au inceput deja sa se inchida in unele locuri intr-un
ritm accelerat, nu doar din cauza noilor taxe instituite de stat, ci in mod special sub presiunea
constanta venita dinspre mediul online®3.

Traim intr-o epoca in care jocurile de noroc se afla, la propriu, in buzunarul oricarui
cetatean dotat cu un smartphone. A crede ca a fost eradicata problema dependentei prin
evacuarea unor spatii comerciale inseamna a ignora avertismentele specialistilor: jucatorii nu
se opresc, ¢i migreaza instantaneu pe platformele online®. Este incontestabil c& argumentul
moral conteaza in ecuatie — fiind inacceptabil ca statul sau operatorii sa prospere financiar de
pe urma oamenilor vulnerabili, a victimelor unei dependente. Totusi, adictia nu este o
problema de urbanism care sa se evapore odata cu o hotarare de consiliu local.

Cercetarile epidemiologice nationale confirma o incidenta alarmanta a fenomenului in
randul tinerilor. De pilda, un studiu recent aplicat pe un esantion de adolescenti romani a
relevat o rata de prevalenta de 33,64% a participarii la activitati de jocuri de noroc in ultimele
12 luni, tendinta atingand un varf critic in randul tinerilor de 17-18 ani (37,5%). Conform
aceleiasi cercetari, peste jumatate dintre adolescentii care au jucat in ultimul an (56,76%) au
migrat deja catre mediul virtual, o parte semnificativa prezentand indicatori clari ai unui
comportament compulsiv timpuriu, precum jocul excesiv, imprumutarea de fonduri sau
ascunderea viciului fata de apropiati®.

Aceasta vulnerabilitate timpurie nu este totusi o particularitate local3, ci o constanta
globala a erei digitale. Date statistice recente (2025) publicate de Asociatia Americana de
Psihiatrie confirma o realitate coplesitoare: peste un sfert dintre adulti (28%) au un obicei
zilnic de a paria online, iar dintre acestia, 35% au inceput sa dezvolte aceasta adictie exact in
intervalul critic de varsta 18-25 de ani. Asadar, adolescenta tarzie si prima tinerete reprezinta
perioada cruciala in care jucatorii sunt ,agatati” definitiv, transformand lipsa de educatie
financiara si de perspective (aldaturata dorintei de castiguri imediate) intr-o vulnerabilitate
speculatd la maximum de platformele digitale®®.

Mai mult, abordarile din neurostiinte demonstreaza ca adictia de jocuri de noroc nu
este o simpla conduita imorala ce poate fi suprimata prin emiterea unui act administrativ, ci
o tulburare neurobiologica complexa, recunoscuta oficial in manualul de diagnostic psihiatric

83 Pentru o analizd a migratiei consumului si a inchiderii locatiilor fizice, a se vedea D. Contescu, Primarii nu vor
mai avea pe cine sa sugrume: sdlile de jocuri mor singure, disponibil pe www.playresponsibly.ro. Pentru
avertismentele reprezentantilor industriei cu privire la impactul economic si riscul migratiei consumului, a se
vedea materialul FEDBET lanseaza o platforma care explica impactul economic si social al interzicerii jocurilor de
noroc, disponibil pe www.juridice.ro.

64 S.M. Gainsbury, Online Gambling Addiction: the Relationship Between Internet Gambling and Disordered
Gambling, in Current Addiction Reports nr. 2/2015, p. 186.

85 F.V. Miu, Date preliminare cu privire la activitatile de joc de noroc la adolescenti in cadrul unui lot de studiu
din Galati, Romania, n Revista de Cercetare si Interventie in Sanatate Publicd (DCCCE), 2025, pp. 4-6.

% pentru detalii privind extinderea fenomenului online si varsta de debut a adictiei, a se vedea sondajul More
Than a Quarter of Americans Gamble Online Daily, But Frequent Gamblers Likely to Self-Impose Breaks,
American Psychiatric Association, Washington, D.C., 2025, disponibil pe www.psychiatry.org.
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DSM-5 drept prima adictie comportamentald (fara substantd)®’. La nivelul creierului,
tulburarea se manifesta printr-o disfunctie a dopaminei si un dezechilibru profund intre
sistemele de recompensa si cele de control cognitiv. Creierul jucatorului devine captiv unor
distorsiuni cognitive puternice, cum ar fi iluzia ,,castigului ratat la limita” (near-misses), care
activeaza aceleasi circuite neuronale ca un castig real, sau credinta falsa ca sansele de castig
cresc dupad o serie de pierderi (gambler's fallacy)®®. Aceasta vulnerabilitate clinicd este
exacerbata Tn special in cazul pariurilor sportive — extrem de populare printre tineri —, unde
se dezvoltda o puternica , iluzie a controlului”, indivizii considerandu-se experti capabili sa
invingd probabilitatile matematice prin cunostintele lor sportive®.

in acest tablou clinic si psihologic, mediul online actioneazd ca un catalizator,
transformand interdictia salilor fizice intr-un exercitiu de futilitate. Literatura de specialitate
subliniaza ca platformele virtuale oferad intimitate si o, lipsa de chip” (facelessness), eliminand
stigmatul social asociat frecventarii unei agentii stradale si permitand un acces continuu,
ascuns vederii’®. Tn plus, utilizarea instrumentelor de platd electronice creeazd o disociere
psihologicd periculoasa: jucatorii au senzatia iluzorie ca nu cheltuie bani ,reali”, ceea ce
atrage cresterea vertiginoasa a sumelor pierdute, in timp ce posibilitatea de a plasa pariuri in
timp real (in-play), cu reactie instantanee in timpul evenimentelor, creste exponential
impulsivitatea’®.

Acest ecosistem distructiv este validat si propagat sistemic de retelele de socializare.
in era digitald, tinerii se grupeaza in ,bule identitare” (online cliques), unde interactiunea
constantd cu algoritmii, cu reclamele agresive (adesea girate de persoane publice si
influenceri, ceea ce duce la o periculoasd normalizare a viciului’?) banalizeaza jocurile de

57 Pentru o analiza detaliata a acestui fenomen, a se vedea S.M. Gainsbury, op. cit., pp. 185-186. Sintagma ,,prima
adictie comportamentala” marcheaza un moment de cotitura in psihiatrie si neurostiinte, adus de editia a cincea
a Manualului de Diagnostic si Statistica a Tulburarilor Mintale (DSM-5). Pana la aparitia acestei editii, diagnosticul
clinic de ,adictie” sau ,dependenta” era rezervat in mod traditional abuzului de substante fizice (precum
drogurile sau alcoolul). n urma dovezilor empirice care au demonstrat paralele fundamentale si suprapuneri
neurobiologice clare intre problemele generate de jocurile de noroc si cele generate de consumul de substante,
DSM-5 a integrat o noua subcategorie in cadrul adictiilor, dedicatda comportamentelor. Tulburarea legata de
jocurile de noroc (Gambling Disorder) a devenit astfel prima afectiune recunoscuta si clasificata oficial ca adictie
comportamentala non-substanta. Practic, acest lucru recunoaste oficial faptul cd mecanismele cerebrale
implicate si comportamentele distructive sunt similare cu cele ale unui consumator de droguri, desi lipsesc
efectele fizice (exogene) ale unei substante chimice introduse in organism. Mai mult, aceasta recunoastere
medicala face din dependenta de jocuri de noroc un ,model” si un precedent esential pentru cercetarea si
intelegerea altor comportamente excesive. Ea a deschis drumul pentru ca, in viitor, comunitatea stiintifica sa
poata prezenta dovezi si pentru alte sindroame similare bazate pe actiuni, cum ar fi, de exemplu, dependenta
de jocurile video pe internet (tulburarea de Internet gaming). Tn acelasi sens, subliniind importanta acestei
reclasificari nu doar pentru problematica jocurilor de noroc, ci pentru cercetarea adictiilor in general, a se vedea
si L. Clark, B. Averbeck, D. Payer, G. Sescousse, C.A. Winstanley, G. Xue, Pathological Choice: The Neuroscience
of Gambling and Gambling Addiction, in The Journal of Neuroscience, nr. 33(45)/2013, p. 17617; cu privire la
evolutia si dezbaterile actuale privind utilizarea acestui precedent pentru includerea tulburarii de jocuri video
pe internet in sectiunea afectiunilor recomandate pentru cercetare aprofundata din recentul DSM-5-TR, a se
vedea J. Sherer, Internet Gaming, American Psychiatric Association, 2023, disponibil pe www.psychiatry.org.

58 |. Clark, B. Averbeck, D. Payer, G. Sescousse, C.A. Winstanley, G. Xue, op. cit., p. 17618-17619.

89 F.V. Miu, op. cit., p. 2.

70 D, McGee, On the normalisation of online sports gambling among young adult men in the UK: a public health
perspective, in Public Health nr. 184/2020, p. 91.

71 S.M. Gainsbury, op. cit., p. 188.

72 Acest fenomen de marketing a generat reactii ferme din partea societéatii civile, anticipand criza actuala si
determinand Consiliul National al Audiovizualului sa intervina prin modificarea Codului de reglementare a
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noroc, transformandu-le intr-o forma acceptabila de divertisment si intr-o iluzie a imbogatirii
rapide’3. De altfel, cel mai recent ghid clinic editat de Asociatia Americana de Psihiatrie atrage
atentia ca exact aceasta integrare tehnologica agresiva (prin noi structuri de recompensa si
algoritmi de personalizare a produsului direct in social media) a transformat adictia de jocuri
de noroc intr-o veritabila problema de sanatate publica. Dincolo de costurile personale,
literatura de specialitate releva ramificatii privind manifestari de violenta domestica si cu
trasaturi sau comportamente de tip antisocial’4, aspect de interes pentru eventuale alte
cercetadri din sfera criminologiei. Mecanismele de validare virtuala (aprecierile si consensul
grupului) alimenteaza conformismul, extragand fenomenul din spatiul public fizic si mutandu-
| intr-o zona intangibila pentru primar sau pentru politia locala. Statisticile internationale
confirma, de altfel, esecul prohibitiei fizice: jucatorii de pe internet prezintd o rata de
dezvoltare a dependentei de trei ori mai mare decat cea a celor care frecventeaza exclusiv
mediul fizic, cel mai mare risc de adictie regasindu-se tocmai la utilizatorii mediului online’>.
Totodata, studii la nivel european nu au reusit sa identifice nicio asociere directa intre
interzicerea sau prohibitia jocurilor de noroc si o scadere a prevalentei tulburarilor de joc,
prohibitia Tmpingand adesea consumul in piete nereglementate’®.

Aici intervine rigoarea bisturiului juridic. Prezentul demers aduce aceste realitati
tehnologice si medicale exact acolo unde le este locul in dreptul public economic: in inima
testului de proportionalitate, la criteriul adecvarii. Pentru ca o restrangere a libertatii
economice sa fie constitutionala, masura trebuie sa fie capabilda in mod direct sa protejeze
interesul public determinat. Or, a interzice sdlile fizice cu scopul de a proteja sdnatatea
publicd, intr-un context in care jucatorul migreaza imediat catre cazinoul online ,,la purtator”
(din telefon), reprezinta o masura profund inadecvatd. Cand bisturiul reglementarii nu da
rezultate, tentatia administratiei este sa loveasca problema cu sabia interdictiei absolute,
asemenea taierii Nodului gordian. Din pacate, a transforma o problema sistemica intr-o
simpla mutare administrativa la nivel local nu protejeaza comunitatea, ci doar mimeaza
protectia, picand testul constitutional al adecvarii.

Mai mult, pentru a intelege pe deplin de ce abordarea pur administrativa a
autoritatilor locale este ineficienta, trebuie demontat un ultim mit: cel al profilului exclusiv
vulnerabil al jucatorului si iluzia ,jocului responsabil”. Asa cum demonstreaza relatarile
recente publicate de Asociatia Americana de Psihiatrie, ecosistemul jocurilor de noroc online
este un mediu profund exploatator, a carui agresivitate depaseste orice bariera de educatie,
venit sau statut social. Un caz de referinta prezentat de comunitatea medicala este cel al
medicului psihiatru Kavita Fischer — presedinta Societatii de Psihiatrie din Pennsylvania — care,

continutului audiovizual (Decizia nr. 573/2025). Astfel, a fost interzisd in mod expres aparitia in reclamele la
jocuri de noroc a personalitatilor vietii publice, culturale, stiintifice, sportive sau a oricaror altor persoane care,
datorita notorietatii lor (inclusiv in mediul online), ar putea incuraja participarea la astfel de jocuri. Pentru o
analiza a noilor reglementari, a se vedea M. lancu, A.-M. Buricea, Consiliul National al Audiovizualului modifica
prevederile Codului de Reglementare a Continutului Audiovizual, disponibil pe www.juridice.ro.

3 A. Sirola, M. Kaakinen, I. Savolainen, H.-J. Paek, I. Zych, A. Oksanen, Online identities and social influence in
social media gambling exposure: A four-country study on young people, in Telematics and Informatics nr.
60/2021, pp. 2 si 8.

74 As Americans Turn Increasingly to Internet Betting, APA Releases New Edition of Gambling Disorder Guide,
American Psychiatric Association, Washington, D.C., 2021, disponibil pe www.psychiatry.org.

75 S.M. Gainsbury, op. cit., p. 186.

7% Idem, p. 187 (unde autoarea citeaza analiza a 30 de jurisdictii europene, demonstrand absenta unei asocieri
intre prohibitia jocurilor de noroc si scaderea ratei de tulburari specifice).
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in ciuda carierei sale si a expertizei in tratarea afectiunilor mintale, a dezvoltat o adictie severa
pentru platformele digitale de pariere, ajungand in situatia extrema de a fi nevoita sa isi vanda
propria locuintd pentru a acoperi datoriile’”’. Acest caz valideaza un argument esential
impotriva politicilor publice superficiale: conceptul promovat adesea de industrie sub
umbrela ,jocului responsabil” reprezinta o capcana care stigmatizeaza individul si muta
intreaga culpa pe umerii acestuia, ascunzand faptul ca sistemul este conceput algoritmic
pentru a maximiza profitul prin specularea vulnerabilitatilor neurobiologice. Adictia se
contureazd astfel ca o crizd sistemicd de sdnatate publici. In fata unui asemenea mecanism
speculativ digital, integrat insidios Tn rutina zilnica a cetatenilor, decizia unui primar de a
inchide o sala fizica de la parterul blocului apare nu doar ca o masura vadit inadecvata din
perspectiva testului de proportionalitate, ci ca o reactie iluzorie, o capitulare in fata realitatii
tehnologice.

Cea de-a treia si ultima conditie reprezintd de asemenea o zona critica a testului.
Aceasta corespunde criteriului proportionalitatii in sens restrans, adica demonstrarea
faptului ca autoritatea a ales, dintre toate optiunile de reglementare disponibile, pe cea care
creeazd cele mai putine vitamari dreptului fundamental vizat. Intr-o exprimare plastics
devenita celebra in doctrina de drept public, principiul proportionalitatii consta in respectarea
unei adecvari a mijloacelor la scopuri, astfel incat ,politia sa nu tragd cu tunul in vrabii”’8.

Transpunand acest deziderat in materia interzicerii jocurilor de noroc, trebuie subliniat
ca identificarea acelei alternative de reglementare optime — care sa tempereze fenomenul
adictiei fara a anihila complet libertatea economica — nu reprezinta exclusiv un demers juridic.
Gestionarea unui fenomen cu ramificatii neurobiologice, sociale si economice atat de
complexe reclama formarea unor echipe mixte, interdisciplinare, de specialisti care sa
analizeze problema in mod integrat.

Or, tocmai aceasta necesitate a unei abordari integrate scoate n evidenta o anomalie
flagranta. Ar fi profund ilogic, ba chiar de-a dreptul absurd, ca o asemenea evaluare de
specialitate sa fie fragmentata si lasata in sarcina fiecarei unitati administrativ-teritoriale in
parte. Disecarea unei dependente cu acoperire nationala prin zeci sau sute de comisii locale
ar genera, in mod inevitabil, rezultate si abordari diametral opuse de la o localitate la alta,
transformand politicile de sanatate publica intr-un mozaic administrativ incoerent.

Aici se observa, in mod evident, faptul ca insasi solutia legislativa de a delega aceasta
competenta prohibitiva la nivel local este profund gresita. Tentatia de a transforma un interes
public eminamente national intr-o simpla problema de gestiune locala demonstreaza ca actul
normativ de delegare este lovit de vicii majore. Astfel, pentru a nu ramane blocati intr-o lupta
ineficienta cu actele administrative locale (care ,doar pun in executare” aceastd delegare
viciatd), se impune mutarea analizei la un nivel superior, deschizand discutia asupra
problemelor profunde de constitutionalitate pe care le ridica insasi legea de delegare.

77 Pentru o analizd a impactului platformelor online de jocuri de noroc si o critica adusd modelului ,jocului
responsabil” din perspectiva unui medic psihiatru care a experimentat severitatea acestei adictii, a se vedea The
House Always Wins: Learning to Overcome Problem Gambling, American Psychiatric Association, disponibil pe
www.psychiatry.org.

78 Expresia apartine reputatului jurist elvetian Fritz Fleiner si este frecvent invocatd in doctrina dreptului public
pentru a ilustra esenta proportionalitatii. A se vedea F. Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts,
8. Aufl., J.C.B. Mohr, Tiibingen, 1928, p. 404, apud I. Muraru, E.S. Tdndsescu, op. cit., p. 196, par. 468.
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V. Un pas mai aproape de problema. Decapitarea Hidrei (actul normativ de
delegare). Cand legiuitorul abandoneaza reglementarea unei probleme nationale in sarcina
autoritatilor locale

Pentru a intelege pe deplin de ce interdictiile instituite la nivelul administratiei publice
locale sunt vulnerabile, trebuie sa ne indreptam atentia asupra sursei acestui derapaj: insasi
norma de delegare. Asa cum a rezultat din analiza anterioara, masura prohibitiei nu ar trebui
sa fie una locald. Legea care permite acest lucru este, per se, profund gresitda, deoarece
propune o solutie inadecvata, strict locald, pentru un fenomen cu o anvergura nationala
evidenta.

Tnainte de a diseca viciile de constitutionalitate ale acestei delegiri, se impune redarea
textului actului normativ care a generat aceasta situatie. Asa cum am vazut, prin 0.U.G. nr.
7/2026, legiuitorul delegat a modificat O.U.G. nr. 77/2009, introducand, printre altele,
articolul 18%, care prevede urmatoarele:

,Art. 181 — (1) Consiliul local decide, prin hotarare, dacd pe teritoriul unitatii
administrativ-teritoriale pe care o reprezinta se pot sau nu desfasura activitati de jocuri de
noroc.

(2) Tn cazul in care consiliul local decide ca pe teritoriul unittii administrativ-teritoriale
pe care o reprezinta sa se desfasoare activitati de jocuri de noroc, acestea sunt conditionate
de obtinerea, in prealabil, a autorizatiei anuale de functionare.

(3) n vederea obtinerii autorizatiei de functionare previzute la alin. (2) operatorul
economic depune copii de pe licenta de organizare a jocurilor de noroc si documente cu
privire la spatiul propus pentru organizarea activitatii. Autorizatia de functionare prevazuta la
alin. (2) se acorda sau se respinge prin hotarare a consiliului local, pe baza criteriilor stabilite
prin regulament propriu, cu respectarea prioritatilor de dezvoltare locald, a normelor de
protectie a ordinii si a sanatatii si sigurantei publice.

(4) Autoritatea administratiei publice locale stabileste, prin hotarare a consiliului local:

a) zonele in care activitatile de jocuri de noroc pot fi desfasurate;

b) cuantumul taxei locale datorate pentru obtinerea autorizatiei de functionare,
calculata in functie de suprafata, exprimata in metri patrati, a spatiului in care se desfasoara
activitatea.

(5) Hotararea consiliului local prevazuta la alin. (4) se aduce la cunostinta publicului
prin afisare pe pagina de internet a autoritatii administratiei publice locale si prin celelalte
mijloace de publicitate prevazute de lege.

(6) Taxa locala anuala prevazuta la alin. (4) lit. b) se achita in termen de 30 de zile de
la emiterea autorizatiei de functionare.”

O simpla lectura a acestui text releva o serie de vicii fundamentale, care transforma
actul de delegare intr-un veritabil instrument de eludare a Constitutiei.

1. Confuzia intre interesul national si interesul local. Lipsa capacitatii de gestionare

Un prim viciu al acestei delegari este confuzia voita pe care legiuitorul o face intre
interesul national si cel local, ignorand arhitectura fundamentalda a administratiei publice.
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Codul administrativ, prin art. 5 lit. ¢) si d)’°, separa transant cele doud sfere de actiune pe
criteriul scopului urmarit: administratia centrald actioneaza in scopul satisfacerii ,,interesului
public national/general”, in timp ce administratia locala este limitatd la satisfacerea
»interesului public local”. Prin actul de delegare, statul transfera in mod nepermis protejarea
unui interes public national (sanatatea publica si combaterea adictiei) la nivelul atributiilor
autoritatilor locale, care, prin natura lor, nu pot decide decat cu privire la interesul local.

O asemenea delegare le transfera primariilor si consiliilor locale atributii care le
depadsesc cu mult capacitatea materiala si teritoriald. Ele nu dispun de mijloacele integrate
(medicale, sociologice, tehnologice) pentru a analiza si gestiona un fenomen de magnitudine
nationald, in vederea ocrotirii unor interese publice majore, reprezentate de sdnatatea
populatiei si combaterea adictiei. Mai mult, desi statul ar putea invoca principiul
subsidiaritatii pentru a justifica descentralizarea deciziei, art. 76 lit. a) din Codul administrativ
impune imperativ ca transferul de competenta sa se faca doar catre nivelul care ,dispune de
capacitate administrativd necesard”. In fata unui fenomen neurobiologic si social complex,
aceasta conditie a capacitatii administrative locale este evident neindeplinita.

Trebuie subliniat ca, juridic si faptic, interesul public national nu se transforma intr-un
interes public local prin simpla adoptare a unui act de delegare. Dimensiunea nationala a
interesului legitim ocrotit preceda si limiteaza distribuirea competentelor administrative,
astfel incat aceasta nu poate fi convertita artificial intr-o chestiune de interes exclusiv local.
Daca, de la caz la caz, anumite interese publice locale din mai multe UAT-uri ar putea fi
preluate si reglementate unitar la nivel central (cu respectarea principiului autonomiei locale),
invers nu este posibil fara a eluda insasi ierarhia valorilor ocrotite de lege. Art. 10 din Codul
administrativ statueaza imperativ ca ,interesul public national este prioritar fata de interesul
public local”. Competenta autoritatilor locale este, prin Tnsasi natura ei constitutionala, strict
limitata la rezolvarea problemelor unitatii administrativ-teritoriale pe care o reprezinta®. O
criza cu ramificatii sistemice la nivel de tara nu poate fi, asadar, metamorfozata intr-o
chestiune de urbanism sau de ordine publica locala. Transferul competentei de decizie catre
autoritatile administratiei publice locale nu modifica natura problemei reglementate si nici nu
diminueaza responsabilitatea statului de a 1i oferi un raspuns normativ adecvat la nivelul
corespunzator interesului public afectat. Acest aspect constituie, in sine, un argument serios
in favoarea contestarii constitutionalitatii normei de delegare.

7 Potrivit acestor dispozitii legale: ,,c) administratia publicid central3 - totalitatea activitatilor desfisurate, in
regim de putere publica, de organizare a executarii si de executare in concret a legii si de prestare de servicii
publice, in scopul satisfacerii interesului public national/general; d) administratia publica localéd - totalitatea
activitatilor desfasurate, in regim de putere publica, de organizare a executarii si de executare in concret a legii
si de prestare de servicii publice, in scopul satisfacerii interesului public local”.

8 fn doctrind s-a subliniat constant imposibilitatea autorititilor locale de a gestiona interese ce depisesc
granitele lor teritoriale, aratandu-se ca, spre deosebire de autoritatile centrale, organele administratiei publice
locale au o competenta strict , limitata la unitatile administrativ-teritoriale in care au fost alese si functioneaza”;
a se vedea V. Vedinas, M. Enache, op. cit., p. 1051. Aceasta limitare decurge imperativ si din art. 121 alin. (2) din
Constitutie, coroborat cu art. 5 lit. j) din Codul administrativ, texte care definesc autonomia localad ca dreptul
autoritatilor de a gestiona treburile publice exclusiv ,in numele si in interesul colectivitatilor locale la nivelul
cdrora sunt alese”. Asa cum a statuat constant Curtea Constitutionald, principiul autonomiei locale se
circumscrie limitelor cadrului legal instituit de stat si nu justifica existenta unei autonomii de decizie care sd intre
in contradictie cu ordinea generala si interesele nationale (a se vedea, in acest sens, jurisprudenta instantei de
contencios constitutional, e.g. Decizia nr. 136/2001 si Decizia nr. 562/2007).
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Mecanismul de delegare instituit prin O.U.G. nr. 7/2026 aduce o dublad atingere
autonomiei locale, garantata de art. 120 si art. 121 din Constitutie. in primul rand, mésura
ignora limitele functionale si teritoriale ale competentei locale. Ocrotirea sanatatii publice si
combaterea adictiei reprezinta, prin natura lor, un interes public national care nu se poate
transforma artificial, printr-un act de delegare, intr-unul local. Conform art. 10 din Codul
administrativ, interesul public national este prioritar fata de cel local.

n al doilea rand, chiar in ipoteza in care s-ar trece peste acest viciu de competents,
masura 1si dovedeste nelegalitatea din perspectiva lipsei capacitatii administrative locale8! si
a nealocarii resurselor necesare, analiza care este ulterioara stabilirii validitatii delegarii in
sine. Pe de o parte, o colectivitate locald izolatd nu dispune de mijloacele medicale,
sociologice sau tehnologice necesare pentru a analiza si gestiona un fenomen neurobiologic
si social atat de complex, un aparat multidisciplinar de specialitate fiind imposibil de reprodus
in mod realist la nivelul fiecarui U.AT. Pe de altd parte, se incalcd direct principiul
proportionalitatii resurselor, consacrat de art. 79 alin. (1) din Codul administrativ, de art. 17
din Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale® si de art. 9 din Carta Europeana a
Autonomiei Locale®3, statul central transferand o sarcind complexa fira a aloca autoritatilor
locale sprijinul financiar sau logistic suficient de la nivel central.

Teoretic, s-ar putea sustine ca resursele financiare sunt asigurate prin faptul ca
ordonanta permite consiliilor locale sa colecteze o noua taxa anuald, calculata in raport cu
suprafata spatiului de joc autorizat. In realitate, acest argument ignora principiile dreptului
financiar public si ale dreptului fiscal. Conform regulii necompensarii si principiului
universalitatii bugetare, o taxa de autorizare generala calculatd pe metru patrat intra direct
in fondul comun al bugetului local pentru acoperirea cheltuielilor publice generale, fara a
putea fi afectatd special unui scop anume®*. Pentru ca aceste resurse si poata fi folosite
exclusiv la gestionarea dependentelor, ele ar trebui sa imbrace regimul juridic al unei taxe
speciale. ns3, potrivit legislatiei fiscale nationale, taxele speciale pot fi instituite doar pentru
functionarea unor servicii publice locale create in beneficiul direct al platitorilor, cuantumul
lor trebuind fundamentat strict pe costul serviciului oferit®. Taxa pe metru patrat prevazuta
de 0.U.G. nr. 7/2026 ramane doar o taxa generala de autorizare care nu garanteaza alocarea

81 Codul administrativ defineste expres ,capacitatea administrativd” la art. 5 lit. o) ca reprezentand , ansamblul
resurselor materiale, financiare, institutionale si umane de care dispune o unitate administrativ-teritoriala,
cadrul legal care reglementeaza domeniul de activitate, precum si modul in care acestea sunt valorificate in
activitatea proprie potrivit competentei stabilite prin lege”.

82 Legea nr. 273/2006 privind finantele publice locale, publicatd in M. Of., nr. 618 din 18 iulie 2006, cu
modificarile si completarile ulterioare.

83 Regula proportionalitatii resurselor este o garantie a autonomiei locale, consacrata de art. 9 par. 2 din Carta
Europeand a Autonomiei Locale (ratificata de Romaénia prin Legea nr. 199/1997), text care impune ca ,resursele
financiare ale autoritatilor administratiei publice locale trebuie sa fie proportionale cu competentele prevazute
de constitutie sau de lege”. A se vedea S. Gherghina, Drept financiar public, Editia a 4-a, Ed. C.H. Beck, Bucuresti,
2024, p. 103.

84 A se vedea, pentru principiul universalitatii bugetare si regimul general al taxelor, S. Gherghina, Drept financiar
public, p. 49, precum si M. Ene, Drept fiscal, Editia a llI-a, Ed. Solomon, Bucuresti, 2024, pp. 78-80.

8 Tn dreptul financiar si fiscal, taxele de autorizare general3 diferd fundamental de taxele speciale. O tax3
speciala este destinata exclusiv finantarii serviciului pentru care a fost infiintatd si nu poate depasi costul
acestuia. A se vedea, pentru distinctia dintre taxele fiscale generale si cele speciale in dreptul roman, art. 484
din Legea nr. 227/2015 privind Codul fiscal, precum si S. Gherghina, Drept financiar public, pp. 64-73 (unde se
retine ca taxa locala pentru eliberarea autorizatiilor nu reprezinta o contraprestatie directa si nu poate fi
asimilata taxelor speciale); M. Ene, Drept fiscal, pp. 266-268.
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de fonduri pentru tratarea adictiei, lasand primariile cu o responsabilitate nationala ce le
depaseste si fara resurse financiare reale pentru a o indeplini.

Este de-a dreptul paradoxal faptul ca autoritatile locale nu reclama aceasta sarcina
disproportionata transferata de stat in sarcina lor. Aceasta lipsa de reactie pare sa indice o
subestimare a amplorii responsabilitatii juridice asumate: pentru a fi legala si temeinica, o
decizie administrativa care restrange o libertate economica nu poate fi luata emotional, ci
trebuie sa fie riguros si stiintific documentata. Or, unitatile administrativ-teritoriale nu dispun
de mijloacele tehnice si medicale, nici de resursele umane si competentele de specialitate
necesare pentru a analiza cauzele adictiei ori pentru a evalua ex post eficacitatea masurilor
adoptate. In aceste conditii, chiar si o incercare de exercitare diligentd a competentei delegate
se loveste de limite obiective de capacitate administrativa.

Confruntate cu o problema care le depaseste posibilitdtile reale de analiza si
interventie, consiliile locale recurg, din inertie, la singurul instrument facil care le sta la
dispozitie: interdictia absoluta.

2. Transferul neconstitutional al atributelor legiuitorului spre nivelul local

Cel de-al doilea viciu major decurge din faptul ca, pe langa fortarea limitelor
competentei locale, ordonanta opereaza un transfer neconstitutional al prerogativelor care
apartin in exclusivitate Parlamentului. Mai mult decat atat, aceasta delegare a competentei
de a restrange drepturi nu este realizata de Parlament insusi, ci de legiuitorul delegat
(Guvernul). Asa cum am anticipat, printr-o ordonanta de urgenta, executivul a transferat
astfel consiliilor locale o prerogativa pe care el insusi nu o detinea din punct de vedere
constitutional. Jurisprudenta instantei de contencios constitutional a sanctionat deja ferm
aceasta practica in domenii similare, statuand fara echivoc faptul ca ,legiuitorul delegat nu
poate delega la rndul sdu unei autoritdti/entitdti administrative ceea ce el insusi nu detine in
competentd”®e.

Reluand discutiile din doctrina, conform art. 53 din Constitutie, exercitiul unor drepturi
sau al unor libertati (cum este libertatea economica, garantata de art. 45) poate fi restrans
numai prin lege. A transfera unui consiliu local dreptul discretionar de a suprima total o
activitate economica, permisa si licentiata anterior la nivel national, echivaleaza cu
transformarea acestui organ administrativ intr-un veritabil organ legiuitor sui generis, o
practica interzisa constant in jurisprudenta de contencios constitutional, care a reiterat ca
restrangerea drepturilor fundamentale nu se poate realiza decat prin lege, ca act formal al
Parlamentului®’.

8 A se vedea Decizia nr. 157 din 2020 a Curtii Constitutionale (publicatd in M. Of. nr. 397 din 15 mai 2020). in
cadrul acestei decizii de referinta, examinand limitele delegarii in materia restrangerii drepturilor, Curtea a
retinut in mod expres ca ,actiunile si masurile dispuse [in temeiul ordonantei] nu pot viza drepturi sau libertati
fundamentale”, subliniind totodata ca legiuitorul delegat nu poate transfera mai departe catre alte autoritati
administrative o competenta de restrangere a drepturilor pe care nu o detine in mod direct.

87 pPentru dezvoltdrile din doctrind privind limitele competentei administratiei si sanctionarea excesului de
putere, a se vedea V. Vedinas, Drept administrativ. Doctrind, practicd, jurisprudentd, pp. 360-364. In privinta
interdictiei ca executivul sau autoritatile administrative sa se substituie puterii legiuitoare in materia restrangerii
drepturilor si libertatilor fundamentale, a se vedea jurisprudenta instantei de contencios constitutional, e.g.,
Decizia nr. 157 din 13 mai 2020 a Curtii Constitutionale, cit. supra, care a statuat ferm ca ,legiuitorul delegat nu
poate delega la randul sdu unei autoritati/entitati administrative ceea ce el insusi nu detine in competenta” si
ca, din coroborarea art. 53 alin. (1) si art. 115 alin. (6) din Constitutie, , afectarea/restrangerea drepturilor sau
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Reluand una dintre premisele fundamentale ale acestei analize, administratia publica
locala are rolul de a organiza executarea legii si de a o aplica in concret, nu de a se substitui
acesteia ori de a actiona ca un organ cu valente legislative. Daca legislatia nationala (actul de
reglementare primara) permite si licentiaza o activitate la nivel national, nu ar trebui sa se
admita ca o autoritate locala sa poata emite o interdictie generala si absoluta pe teritoriul
sau.

in dreptul public romanesc s-a criticat adesea practica mutdrii competentei de
restrangere a drepturilor dinspre Parlament inspre Guvern (prin ordonante de urgentd)®, iar
delegarea acestei puteri direct catre consiliile locale este cu atat mai grava. Interzicerea
jocurilor de noroc reprezinta un act de imperium extrem de sever, care nu poate fi abandonat
la nivelul administratiei locale dintr-un motiv fundamental: restrangerea exercitiului unui
drept necesita legitimitatea democratica suprema a Parlamentului, singura apta sa asigure
aplicarea unitara, nediscriminatorie si predictibild a normei pe intreg teritoriul statului. A
permite consiliilor locale sa suprime o libertate economica ar insemna fragmentarea ordinii
de drept si crearea unui mozaic administrativ inacceptabil intr-un stat unitar, in care
drepturile cetatenilor si ale operatorilor economici ar depinde exclusiv de vointa sau de
arbitrarul politic de moment al alesilor dintr-o anumita unitate administrativ-teritoriala.

3. Lipsa previzibilitatii normei si acordarea unui ,,cec in alb” nepermis

Tot in directa legatura cu acest transfer neconstitutional de putere se afla cel de-al
treilea viciu: redactarea evazivd a ordonantei, care transforma norma dintr-un act de
reglementare intr-un instrument generator de abuzuri. Prin dispozitia conform careia consiliul
local aproba sau respinge functionarea activitatii ,pe baza criteriilor stabilite prin regulament
propriu”, legiuitorul nuimpune absolut nicio conditie de fond, niciun standard obiectiv si nicio
limita actiunii administratiei locale. Procedand astfel, legiuitorul delegat nu reglementeaza

libertatilor fundamentale nu se poate realiza decat prin lege, ca act formal al Parlamentului”. Totodata, in ceea
ce priveste limitele stricte ale puterii executive atunci cand actioneaza ca legiuitor delegat, a se vedea Decizia
nr. 83 din 19 mai 1998 a Curtii Constitutionale, publicata in M. Of. nr. 211 din 8 iunie 1998, in care s-a statuat ca
situatia care justifica legiferarea pe calea ordonantei trebuie sa aiba un caracter obiectiv, in sensul ca existenta
sa nu depinde de vointa Guvernului, care este constrans sa reactioneze prompt strict pentru apararea unui
interes public.

8 pentru o analizd criticd a acestei practici de mutare a competentei legislative, a se vedea: S. Tdndsescu,
Comentariul art. 53, in I. Muraru, E.-S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p. 461
si p. 464 (unde se arata ca restrangerea exercitiului drepturilor nu este permisd pe calea ordonantelor de
urgenta, nici chiar pe termen limitat, restrangerea fiind un monopol al Parlamentului prin lege in sens strict); D.
Apostol Tofan, Drept administrativ. Vol. |, p. 172 (unde se subliniaza ca dupa anul 1997 practica delegarii
legislative s-a indepartat tot mai mult de litera si spiritul Legii fundamentale) si p. 176 (privind tendinta
executivului de a ignora limitele din art. 115 alin. 6 din Constitutie); V. Vedinas, Drept administrativ. Doctrina,
practica, jurisprudenta, p. 235 (unde este sanctionat ,apetitul” excesiv al Guvernului pentru emiterea
ordonantelor) si p. 348 (privind ,,cutuma neconstitutionald” a utilizarii acestor acte dupa bunul plac, cu eludarea
rolului de unica autoritate legiuitoare a Parlamentului). A se vedea si deciziile relevante ale instantei de
contencios constitutional: Decizia Curtii Constitutionale nr. 152 din 6 mai 2020, publicatd in M. Of. nr. 387 din
13 mai 2020 (prin care Curtea a constatat neconstitutionalitatea de ansamblu a O.U.G. nr. 34/2020, statuand ca
reglementarile primare privind restrangerea exercitiului drepturilor sunt rezervate exclusiv legii organice a
Parlamentului) si Decizia Curtii Constitutionale nr. 157 din 13 mai 2020, cit. supra (prin care s-a retinut ca
legiuitorul delegat nu poate delega la randul sau unei autoritati administrative ceea ce el insusi nu detine in
competenta).
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conditiile exercitarii competentei, ci transfera insasi sarcina reglementarii catre autoritatile
locale.

Aceasta formulare nu reprezintd, asadar, o simpla delegare, ci o veritabila marja de
apreciere nelimitatad, lasand chiar definirea acestui cadru la discretia fiecarei autoritati locale.
Prin lipsa unor repere stricte, norma incalca flagrant exigentele calitatii legii — in special
claritatea, precizia si previzibilitatea acesteia —, garantii fundamentale deduse din art. 1 alin.
(5) din Constitutie. Curtea Constitutionala a statuat in nenumarate randuri ca normele juridice
trebuie sa aiba o redactare clara si predictibila, astfel incat destinatarii legii (in acest caz,
operatorii economici) sd poata prevedea consecintele actelor lor si conditiile de functionare®.

A lasa posibilitatea de suprimare a unei afaceri exclusiv la latitudinea unui regulament
viitor, fara criterii prestabilite si care vor varia inevitabil de la o primarie la alta, creeaza
premisele exercitarii arbitrare si cu exces de putere a dreptului de apreciere al alesilor locali.
O astfel de norma ignora cerintele securitatii juridice, transferand incertitudinea direct Tn
sarcina mediului economic, care devine captiv unor decizii locale de oportunitate, luate
adesea pe fond emotional sau electoral.

Mai mult decat atat, prin absenta unor criterii legale clare si a unor standarde obiective
de apreciere, norma de delegare ingreuneaza considerabil exercitarea controlului de
legalitate de cdtre instantele de contencios administrativ. Intr-o asemenea configuratie
normativa, autoritatea locald va tinde sa invoce caracterul extrem de larg al competentei
conferite de legiuitor, sustindnd ca masura adoptata se inscrie Tn marja sa de apreciere.
Totusi, o asemenea aparare este juridic inoperanta Tn ipoteza instituirii unei interdictii
absolute, masura care, prin severitatea ei, activeaza in mod obligatoriu testul de
proportionalitate. Din pacate, in contenciosul administrativ roman, acest test cunoaste o
slab3 reflectare doctrinara si jurisprudentiala®.

Desigur, aceasta Tmprejurare nu transforma actul administrativ intr-unul imun la
control jurisdictional. In doctrina de drept administrativ s-a subliniat cd ,limita legald a
dreptului de apreciere, deci a oportunitatii, se va regdsi in scopul legii”, revenind judecatorului

8 Necesitatea unei redactdri care s& asigure predictibilitatea normei este subliniatd ferm in doctrina de drept
constitutional, aratandu-se ca , esentiald pentru orice reguld de conduitd este precizarea clard si previzibild a
comportamentului impus”. Aceasta exigenta a reglementarii prin norme ,clare si precise” este considerata o
,exigentd imperioasd (...), mai ales in contextul rigorilor statului de drept”, permitand subiectelor de drept sa isi
adapteze conduita in mod constient. A se vedea I. Muraru, E.S. Tdndsescu, op. cit., pp.32, 34-35, par. 66 si 75.
Valorificdnd aceasta viziune doctrinara, jurisprudenta de contencios constitutional a dedus din art. 1 alin. (5) din
Constitutie obligatia stricta a legiuitorului de a edicta norme clare, lipsite de echivoc, care sa nu lase loc
arbitrarului in aplicare (e.g., Decizia nr. 903/2010, Decizia nr. 743/2011, Decizia nr. 1/2014 si Decizia nr.
562/2017).

% pentru constatarea expresa a faptului cd doctrina nationald si practica judiciard nu s-au preocupat in mod
suficient de aceasta problemad, instantele de contencios administrativ romane declarandu-se adesea
necompetente sd exercite un control de oportunitate (care incorporeaza testul de proportionalitate), a se vedea:
V. Vedinas, Drept administrativ. Doctrina, practica, jurisprudenta, pp. 364-365. Pentru o analiza detaliata a
modului in care s-au raportat cele doua mari curente de gandire din dreptul public roman la aceasta chestiune,
a se vedea: A.-M. Pop, Observatii asupra puterii discretionare a administratiei prin prisma principiului
proportionalitatii, in SUBB lurisprudentia nr. 2/2022, pp. 16-17. Autorul analizeazd Scoala de la Bucuresti
(Antonie lorgovan), care priveste oportunitatea ca pe o componenta a legalitatii si permite cenzura abuzului de
putere, in opozitie cu Scoala de la Cluj (llie lovdnas), care separa rigid cele doua notiuni si exclude oportunitatea
din sfera controlului judecdtoresc. De asemenea, studiul prezinta reconcilierea propusa de prof. O. Podaru,
potrivit careia depasirea , limitelor normalului” (unde regasim disproportia vaditd) atrage oportunitatea in sfera
nelegalitatii, autorizand controlul instantei.
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sarcina de a verifica respectarea ,justului echilibru intre dreptul subiectiv [...] si interesul
public pe care autoritatea publicd este chemata sa-l ocroteasca”™.

Cu toate acestea, lipsa unor repere legislative explicite transfera asupra instantei o
parte semnificativa din sarcina de analizare a limitelor competentei administrative. Astfel, in
loc sa verifice conformitatea actului cu criterii stabilite de legiuitor, judecatorul este nevoit sa
deducd aceste criterii din principiile generale ale dreptului si din finalitatea normei. in mod
inevitabil, o asemenea tehnica legislativa estompeaza granita dintre oportunitate si arbitrariu
si face mai dificila identificarea si sanctionarea excesului de putere.

4. incalcarea securitatii juridice si principiului increderii legitime

Un alt viciu profund al actului normativ de delegare rezida in ignorarea flagranta a
principiului securitatii juridice si al increderii legitime, principii fundamentale ale ordinii de
drept®2. Operatorii din acest domeniu functioneazad in baza unor licente de organizare si
autorizatii de exploatare emise la nivel national de catre o autoritate centrala a statului,
Oficiul National pentru Jocuri de Noroc (O.N.J.N.)%3, acestea reprezentdnd o situatie juridica
dobandita in mod legitim si recunoscuta de lege. Desi eliberarea acestor licente nu consacra
un drept economic absolut sau perpetuu, garantia valabilitatii lor pe o perioada determinata
de timp — licenta de organizare fiind acordata pentru o perioada de 10 ani, iar autorizatia de
exploatare pentru 1 an — dau nastere unei sperante legitime si consolideaza un drept detinut
in mod legal, pe baza cdruia agentii economici realizeaza investitii si isi dimensioneaza
activitatea comerciala.

A permite unui consiliu local sa emita o hotdrare de interzicere a jocurilor de noroc
licentiate la nivel national ignora complet faptul ca acesti operatori detin o recunoastere a
dreptului lor de a functiona si necesitatea stabilitatii acestor raporturi juridice. Din
perspectiva constitutionald, administratia locald are exclusiv competente de administrare, iar
nu competenta de a reglementa accesul la o profesie sau de a interzice o activitate economica
licentiata de stat. Legea de delegare creeaza astfel o bresa inacceptabila pe planul securitatii
juridice, permitand ca exercitarea unui drept recunoscut si autorizat la nivel national sa fie
impiedicata in fapt, peste noapte, de o decizie locala discretionara.

91 A se vedea D. Apostol Tofan, Drept administrativ. Vol. lI, p. 35.

92 Curtea Constitutional3 a statuat constant cd principiul securitatii juridice reprezintd un complex de garantii
inerente statului de drept, exprimand, in esenta, faptul ca ,cetatenii trebuie protejati contra unui pericol care
vine chiar din partea dreptului, contra unei insecuritati pe care dreptul insusi a creat-o sau pe care acesta risca
s& o creeze” (a se vedea Decizia nr. 51 din 2012, publicatd in M. Of. nr. 90 din 2012). in acelasi sens, in doctrina
de drept administrativ s-a subliniat ca principiul increderii legitime impune limitarea posibilitatilor de modificare
imprevizibila a normelor juridice, pentru a asigura stabilitatea regulilor instituite prin acestea si a proteja
destinatarii legii; a se vedea E. Bdlan, Codificarea administratiei si calitatea reglementarii. Urgenta vs. securitate
juridica, in E. Balan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vidcdrelu, G. Varia (coord.), op. cit., pp. 20-21. De asemenea, la nivel
european, revocabilitatea sau suprimarea efectelor actelor administrative este strict cenzurata de necesitatea
respectdrii principiului securitatii juridice si a celui al increderii legitime; a se vedea V. Vedinas, Drept
administrativ. Doctring, practica, jurisprudenta, p. 286.

93 Potrivit art. 13 alin. (1) si art. 15 din 0.U.G. nr. 77/2009 privind organizarea si exploatarea jocurilor de noroc
(astfel cum au fost modificate prin O.U.G. nr. 7/2026), calitatea de operator de jocuri de noroc licentiat se
dobandeste in baza licentei de organizare si a autorizatiei de exploatare emise de Comitetul de Supraveghere al
Oficiului National pentru Jocuri de Noroc, cerinte la care actul normativ de delegare a adaugat ulterior conditia
obtinerii unei autorizatii de functionare locale.
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5. Instituirea unui tratament discriminatoriu in accesul pe piata (favorizarea mediului
online)

Nu in ultimul rand, delegarea dreptului de a interzice exclusiv spatiile fizice (retail)
genereaza o problema grava de concurentd, instituind un tratament economic discriminatoriu
din partea statului. Analizand actul normativ de delegare (0.U.G. nr. 7/2026), observam ca
legiuitorul a modificat expres art. 10 alin. (2) din 0.U.G. nr. 77/2009, stipuland ca obligatia
detinerii autorizatiei de functionare eliberate de administratia locala este necesara strict ,,7in
cazul desfdsurdrii activitdtii in locatii fizice”**.

Cand actioneaza in ipostaza de reglementator, autoritatile au obligatia constitutionala
imperativa de a asigura libertatea comertului si protectia concurentei loiale, conform art. 135
alin. (1) si (2) lit. a) din Constitutie. Instituirea unor reguli diferite pentru acelasi tip de
activitate economica reprezinta o incalcare a acestor rigori. Lasand la latitudinea consiliilor
locale interzicerea sélilor stradale, norma de delegare favorizeaza in mod direct si nejustificat
formatul digital — respectiv ,jocurile de noroc la distantd”®> (cazinouri online, platforme de
pariuri), care raman exclusiv sub umbrela licentierii centrale a O.N.J.N. si sunt imune la
hotararile consiliilor locale.

Se creeaza astfel o distorsiune inevitabila a pietei libere. Sub aparenta protejarii
sanatatii publice, statul nu face altceva decéat sa interzicd o forma de comert pentru a o
avantaja masiv pe cealalta. Asa cum am aratat, mutarea fortatd a consumatorilor spre mediul
online nu reprezinta o victorie a autoritatilor, ci o expunere a populatiei la un ecosistem
demonstrat a fi mult mai agresiv. Prin urmare, interdictia retail-ului la nivel local este doar o
decizie ipocrita: ea nu stopeaza adictia, ci doar ,igienizeaza” vizual strazile, directionand fluxul
de capital direct catre conturile operatorilor online.

Din perspectiva dreptului european, aceasta distorsionare a pietei ridica o problema
majora de compatibilitate cu TFUE. Prin interzicerea retail-ului fizic, masura prohibitiva a
administratiei locale functioneaza ca o bariera absoluta la intrarea pe piata, ceea ce reprezinta
o restrangere a libertatii de stabilire (art. 49 TFUE) si a liberei prestari a serviciilor (art. 56
TFUE). Este adevarat ca dreptul Uniunii Europene permite statelor membre sa instituie actiuni
restrictive, putand stabili chiar si monopoluri de stat din ratiuni imperative de sanatate
publica®®. Totusi, pentru ca un stat si poatd actiona in aceastd manierd extrema derogand de

% A se vedea art. lll pct. 2 din 0.U.G. nr. 7/2026, care modificd art. 10 alin. (2) din O.U.G. nr. 77/2009 privind
organizarea si exploatarea jocurilor de noroc, limitand incidenta autorizatiei emise de autoritatea administratiei
publice locale exclusiv la ipoteza ,desfasurarii activitatii in locatii fizice”.

% Reglementate si definite distinct de legiuitor la art. 10 alin. (1) lit. h) - n) din 0.U.G. nr. 77/20009 (e.g. pariuriin
cota fixa la distanta, jocuri de cazinou la distanta etc.), ca activitati desfasurate integral prin intermediul unor
sisteme de comunicatii (internet, telefonie), pentru care autorizarea revine strict in competenta Comitetului de
Supraveghere al O.N.J.N.

% Conform art. 36 si art. 37 din TFUE, libertatile de circulatie pot fi restrdnse din motive de sanatate publica, iar
statul poate institui monopoluri cu caracter comercial daca acestea sunt justificate si nediscriminatorii. Un
exemplu clasic de monopol de stat validat de Curtea de Justitie a Uniunii Europene este cel suedez asupra
vanzarii cu amanuntul a alcoolului (cauza Franzén, C-189/95), justificat tocmai prin scopul asumat al statului de
a exercita un control riguros asupra distributiei pentru protejarea sanatatii publice. Cu toate acestea, instanta
europeana analizeaza cu strictete proportionalitatea unor astfel de masuri exceptionale, cenzurand orice
derapaj. Astfel, in cauza Rosengren si altii (C-170/04), CJUE a constatat incompatibilitatea cu dreptul Uniunii a
unei alte masuri instituite de statul suedez, stabilind ca interzicerea absolutd a importurilor private de alcool
(menita sa directioneze consumatorii exclusiv catre monopol) depasea ceea ce era necesar pentru protejarea
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la piata libera, masurile trebuie sa fie instituite pentru un scop deplin justificat si, In mod
imperativ, sa respecte principiul proportionalitatii®’.

Conform logicii dreptului Uniunii Europene, o masura de monopol proportionala ar fi
fost, spre exemplu, aceea in care statul ar fi preluat el insusi exclusivitatea operarii fizice pe
plan local (de exemplu, permitand functionarea jocurilor de noroc doar in locatiile proprii ale
Loteriei Romane). O asemenea abordare ar fi putut fi sustinuta juridic daca statul ar fi
demonstrat cd urmadreste un control riguros al fenomenului prin masuri restrictive si
protectoare concrete: o pozitionare strategica a spatiilor, un numar restrans de aparate, un
control mult mai strict al accesului jucatorilor si, eventual, perioade clare in care activitatea
acestora este suspendata (restrangere temporara ce s-ar putea incadra in rigoarea impusa de
art. 53 din Constitutie)®.

Or, in speta noastra, testul proportionalitatii pica in mod evident in primul rand pe
taramul inadecvarii sale functionale, abordarea statului fiind diametral opusa obtinerii
controlului. Administratia suprima prezenta operatorilor fizici, dar lasa absolut nestingherit
mediul online. Astfel, in loc sa limiteze fenomenul, statul va avea mult mai putin control,
externalizand jucatorii catre platformele digitale private, un spatiu prin excelenta imposibil
de supravegheat fizic de autoritatile locale. Mai mult, asa cum confirma datele medicale, acest
ecosistem digital nestingherit este dovedit a fi mult mai distructiv pentru consumatori,
favorizand jocul continuu, pierderea notiunii banilor fizici si o incidenta mai mare a patologiei
adictive®®. Tn acest context, asimetria de tratament dintre cele doua canale de distributie
(materializata prin eliminarea retail-ului fizic simultan cu tolerarea mediului online)
evidentiaza inadecvarea si lipsa de proportionalitate a interdictiei, care nu solutioneaza
problema de sanatate publica, ci doar o disloca spre un segment cu risc sporit. O astfel de
abordare incoerenta si nesistematica este de naturd sa priveze masura prohibitiei de orice
justificare legitima pe taramul exceptiilor permise de Tratate, Iasand expusa incalcarea directa
a libertatilor garantate de art. 49 si art. 56 TFUE.

Concluzia care se desprinde este una extrem de severa din perspectiva dreptului public
economic: prin acest act de delegare viciat, statul nu rezolva cu adevarat problema de

tinerilor, devenind o masura disproportionata. Pentru dezvoltari privind exceptiile de la libertatile de circulatie
si conditia imperativa a proportionalitatii si nediscriminarii, a se vedea M.A. Nitd, O.-M. Salomia, op. cit., p. 256.
97 Privitor la marja de apreciere a statelor membre in a restrictiona activititile economice sensibile din ratiuni
de ordine publica sau sanatate publicd, a se vedea Hotararea CJUE (Marea Camerd) din 8 septembrie 2010,
Carmen Media Group, C-46/08, par. 45, 46 si 58. A se vedea, cu titlu de exemplu, cauzele: Gambelli si altii, C-
243/01, par. 67; Carmen Media Group, C-46/08, par. 64-65; CJUE, Marea Camera, Hotararea din 6 martie 2007,
Placanica si altii, cauzele reunite C-338/04, C-359/04 si C-360/04, par. 53 si 58.

%8 Desigur, 0 asemenea mutare exceptionald ar fi ridicat, de asemenea, problema compatibilitatii cu principiile
securitatii juridice si protectiei increderii legitime, avand in vedere investitiile masive realizate de operatori in
baza licentelor nationale de 10 ani emise de O.N.J.N. Tns3, asa cum a stabilit CJUE in cauza de referintd Carmen
Media Group, aceasta tensiune se poate concilia prin instituirea unor mdsuri tranzitorii rezonabile (cum ar fi o
perioada de gratie sau de conversie a activitatii de un an), masuri fundamentate tocmai pe considerente de
securitate juridica, care exclud aplicarea intempestiva si imediata a noilor interdictii. A se vedea hotararea
Carmen Media Group, cit. supra, par. 108-110, precum si concluziile Avocatului General Paolo Mengozzi, par.
76-79. Acesta din urma a dezvoltat acest argument, subliniind ca o asemenea dispozitie tranzitorie constituie o
,compensare din ratiuni de echitate”, menita sa asigure adaptarea operatorilor la noile canale autorizate. Acest
mecanism presupune acordarea unui interval de timp rezonabil in care operatorii sa isi poata amortiza cel putin
o parte din investitiile specifice facute sub imperiul vechii reglementari si sa isi restructureze modelul de afaceri,
evitandu-se un colaps financiar instantaneu ca urmare a interventiei autoritatilor.

% A se vedea supra, IV.
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sandtate publica (adictia nefiind stopata, ea fiind doar mutata pe ecranele telefoanelor), ci
doar intervine asimetric in piatd, reconfigurand-o, prin redirectionarea fluxului de
consumatori spre mediul online.

Revenim asadar la art. 135 din Constitutie, text menit, prin excelenta, sa Tmpiedice
astfel de actiuni si sa garanteze libertatea comertului si protectia concurentei loiale.
Legiuitorul delegat foloseste pretextul obligatiei sale pozitive de a proteja un interes public
[prevazuta in alin. (2)] pentru a eluda interdictia imperativa de a nu afecta economia de piata
[impusa de alin. (1)]. Or, in doctrina de specialitate s-a statuat ferm ca utilizarea
instrumentelor de interventie in economie permise de art. 135 alin. (2) nu poate incalca
limitele stabilite de alin. (1) al aceluiasi articol*®. Altfel spus, orice actiune a statului
intreprinsa in vederea protejarii interesului general nu poate conduce la infrangerea
principiului economiei de piata si nu poate distorsiona libera concurentad. Acelasi text
fundamental nu poate fi folosit tocmai ca instrument normativ pentru propria sa eludare.

VI. Remedii jurisdictionale. Actiunea 1in anulare si rolul exceptiei de
neconstitutionalitate ca potential remediu definitiv

Pentru a contracara in mod sistematic practicile abuzive de tip procustian la nivelul
administratiei locale, oprind totodata multiplicarea necontrolata a interdictiilor pe teritoriul
tarii, restabilirea ordinii de drept impune declansarea unui demers eficient. Primul remediu
procedural specific il reprezinta actiunea in contencios administrativ, prin care operatorii
economici vatamati pot solicita anularea hotararilor consiliilor locale de interzicere a
activitatii.

Din punct de vedere strategic, in cadrul litigiului, autoritatea publica locala se va apara
cel mai probabil invocand aparenta de legalitate conferita de actul de delegare (O.U.G. nr.
7/2026) — bresa plasata chiar de legiuitor prin redactarea vaga a normei, care pare sa ofere
administratiei o marja de apreciere nelimitata — si necesitatea protejarii unui interes public
incontestabil (sdndtatea comunitatii). Tn acest punct procedural, instantei {i revine sarcina de
a efectua testul de proportionalitate al actului administrativ pe baza caruia sa determine daca
interventia autoritatii respecta un just echilibru intre imperativul ocrotirii interesului public si
cel al garantarii libertatii economice. Mai exact, in cadrul acestui examen, sarcina probei va
incumba autoritatii publice emitente, care va trebui sa demonstreze ferm instantei ca
interesul comunitar nu putea fi salvgardat prin adoptarea unor masuri alternative mai blande.
Autoritatea parata va fi tinut sa probeze ca a luat in considerare aplicarea unor masuri mai
putin vatamatoare — cum ar fi impunerea unor distante minime fata de anumite obiective,
limitarea stricta a programului de functionare sau reglementarea stricta a accesului — si ca
acestea s-au dovedit a fi obiectiv insuficiente pentru a atinge scopul propus. In absenta unei
asemenea demonstratii riguroase, care sa justifice ineficienta optiunilor mai putin intruzive,
recurgerea directd la prohibitia absoluta excedeaza limitelor firesti ale interventiei

100 pentru analiza detaliatd a interdependentei dintre cele doud alineate, a se vedea S. Gherghina, Comentariul
art. 135, in I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p. 1199. Doctrina
subliniaza explicit faptul ca obligatia de protejare a interesului general este intrinsec limitatd de statuarea
caracterului de economie de piata, concluzionand astfel: , orice actiune a statului in vederea indeplinirii obligatiei
de protejare a interesului general in domeniile enumerate de art. 135 alin. (2) nu poate conduce la infrGngerea
principiului economiei de piatd, statuat de alin. (1) al art. 135 si nu poate ingrddi libera initiativa sau libera
concurenta”.
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administrative. Prin urmare, neindeplinirea acestui criteriu al proportionalitatii face ca
hotararea consiliului local sa degenereze dintr-o masura de protectie legitima intr-o
exercitare abuzivda a marjei de apreciere, reprezentand un veritabil exces de putere,
sanctionabil cu anularea actului in conformitate cu prevederile art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea
contenciosului administrativ nr. 554/2004101,

n realizarea acestei evaludri, pentru a delimita o reglementare proportionald de un
abuz de putere, un reper de referinta 1l constituie chiar modelul de inspiratie al dreptului
nostru public: dreptul francez. Pentru a calibra corect natura interventiei, trebuie stabilit ca
masurile prin care administratia centrala sau locala limiteaza sau interzic o activitate pentru
a mentine ordinea ori sdnatatea publica reprezintd, din punct de vedere conceptual, acte de
»politie administrativa”1%2, Evaluand limitele acestor prerogative locale, jurisprudenta istoricd
si contemporand a Consiliului de Stat francez (Conseil d'Etat) a statuat ferm c3 masurile de
politie administrativa ce instituie interdictii generale si absolute lovesc in esenta libertatii
comertului si industriei, fiind sistematic anulate pentru lipsa de proportionalitate!®3. Regula
de principiu desprinsa din acest control jurisdictional este ca autoritatea locala are deplina
competenta de a reglementa strict o activitate pentru a proteja ordinea publicad, dar
suprimarea ei absolutad excedeaza limitelor firesti ale interventiei sale.

Aceasta rigoare a controlului de proportionalitate nu este doar rezultatul reflectiei
doctrinare, ci a fost construitda de instanta suprema de contencios administrativ din Franta
prin mai multe repere jurisprudentiale fundamentale, a caror evolutie logica ofera un veritabil
cadru de analiza pentru judecatorul national chemat sa cenzureze excesul de putere al
administratiei locale.

101 potrivit art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea contenciosului administrativ nr. 554/2004, publicatd in M. Of. nr. 1154
din 7 decembrie 2004, excesul de putere este definit expres drept ,exercitarea dreptului de apreciere al
autoritatilor publice prin incalcarea limitelor competentei prevazute de lege sau prin incalcarea drepturilor si
libertatilor cetatenilor”. Pentru o analiza a granitei sensibile dintre marja de apreciere legald a administratiei si
arbitrariul sanctionabil, a se vedea D. Apostol Tofan, Drept administrativ. Vol. |, p. 9. De asemenea, pentru o
examinare detaliata a acestei delimitari in practica instantelor de judecata, a se vedea C. Celea, Evaluarea
interesului public si a excesului de putere in administratia publica: o analizd a jurisprudentei instantelor de
contencios administrativ si a Curtii Constitutionale, in E. Bdlan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vdcdrelu, G. Varia
(coord.), op. cit., pp. 148-149.

102 Conceptul de ,politie administrativd” desemneaz3 interventia prin care autorititile statului impun limite
liberei activitati a particularilor, in scopul apararii ordinii publice (notiune care, in dreptul administrativ,
subsumeaza traditional siguranta, linistea si sanatatea publica). Asa cum subliniaza doctrina, protejarea acestor
valori se realizeaza prin prerogativele administratiei de a reglementa, autoriza si sanctiona (care se subsumeaza
notiunii de imperium), mecanisme care au rolul de a restrange proportional exercitiul unor libertati private,
neputand justifica Tnsa suprimarea lor absoluta. A se vedea, pentru dezvoltari, C. Clipa, Ordine si interes public
n textura ideologica a dreptului administrativ, in E. Bdlan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vdcdrelu, G. Varia (coord.),
op. cit., pp. 82-87; a se vedea si V. Vedinas, Drept administrativ. Doctrind, practica, jurisprudenta, pp. 29-30.

103 pentru dezvoltari doctrinare privind principiul conform caruia interdictiile generale si absolute lipsesc actul
administrativ de conditia proportionalitatii, a se vedea P. Delvolvé, op. cit., p. 130. Jurisprudenta instantei
supreme de contencios administrativ din Franta (Conseil d'Etat) a statuat constant ci necesitatea protejarii
ordinii publice nu exonereaza autoritatea investita cu puteri de politie administrativa de obligatia de a respecta
libertatea comertului si a industriei. Instanta cenzureaza masurile locale care instituie interdictii absolute,
anulandu-le daca nu trec testul riguros al proportionalitatii. Principiul, instituit in jurisprudenta istorica (CE, Ass.,
22 iunie 1951, cauza Daudignac), a fost reafirmat constant in hotarari ulterioare; a se vedea deciziile: CE, Sect.
avis cont., 22 noiembrie 2000, Société L. et P. Publicité (Rec. Lebon, p. 526) si CE, 15 mai 2009, Société Compagnie
des bateaux-mouches (Rec. Lebon, p. 201).
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Fundamentul acestui rationament a fost asezat prin decizia istorica Daudignac
(1951)94, in care Consiliul de Stat a statuat ca autoritatea locala are dreptul de a reglementa
o activitate pentru a proteja ordinea publica, dar i este strict interzis sa instituie un regim de
interdictie absoluta, deoarece o asemenea masura extrema echivaleaza cu suprimarea
libertatii comertului si a industriei. Aceastd regula a fost ulterior adaptata realitatilor
economiei de piatda moderne in urma cauzei Société L. et P. Publicité (2000)1%. Sesizata cu o
reglementare locala severa in materia afisajului stradal, instanta a cristalizat un principiu
fundamental pentru speta noastra: faptul ca masura de politie administrativa urmareste un
scop legitim de protejare a ordinii publice (sau a sanatatii) nu exonereaza autoritatea
emitentd de obligatia de a respecta libertatea comertului si regulile concurentei. Cu alte
cuvinte, un scop nobil nu poate constitui o scuza juridica pentru distrugerea nejustificata a
unei piete concurentiale.

n fine, o ilustrare elocventd a acestui control jurisdictional riguros se regdseste in
decizia Société Compagnie des bateaux-mouches (2009)'%, prin care instanta a reafirmat si
validat standardul strict al testului de proportionalitate prin prisma mdsurii alternative mai
bldnde. Examinand legalitatea interventiei administrative, instanta a subliniat regula potrivit
careia actele autoritatilor sunt cenzurabile daca obiectivul de ordine publica urmarit ar fi
putut fi atins prin masuri mai putin intruzive in privinta drepturilor operatorilor economici.
Astfel, Tn aceasta cauza, spre deosebire de ipoteza impunerii unei prohibitii absolute, actul
administrativ a fost validat tocmai pentru ca autoritatea a optat pentru o solutie tehnica atent
calibrata, dovedindu-se a fi o masura proportionala si minim restrictiva in raport cu
imperativul sigurantei publice.

Transpunand acest rationament in contenciosul administrativ romanesc, calea de
urmat devine evidenta. in mod previzibil, in litigiile avand ca obiect anularea hotararilor de
consiliu local prin care se dispune interzicerea functionarii salilor de jocuri de noroc,
autoritatile administratiei publice locale isi vor construi apararea invocand imperativul
sanatatii publice si necesitatea combaterii adictiei. Totusi, in fata judecatorului national
chemat sa valorifice acest standard de proportionalitate, se poate desprinde cu usurinta ideea
cd o prohibitie absoluta esueaza in a respecta exigentele acestui test. Ruptura acestui
echilibru devine clara in momentul in care obiectivul protejarii comunitatii ar fi putut fi atins
la fel de eficient prin reglementari de politie administrativa mult mai putin vatamatoare —cum
ar fi impunerea unor distante minime, limitarea stricta a programului de functionare sau
inasprirea filtrelor de acces in locatii. Mai mult, aplicand principiul din Société L. et P. Publicité,

104 A se vedea CE, Ass., 22 iunie 1951, cauza Daudignac (Rec. Lebon, p. 362). Tn aceastd spetd istoricd, instanta
supremad de contencios administrativ a anulat ordinul unui primar care supusese exercitarea profesiei de
fotograf ambulant (photographe-filmeur) obtinerii unei autorizatii prealabile. Consiliul de Stat a statuat ca, desi
autoritatea locala detine prerogative de politie administrativd pentru a proteja ordinea publica si circulatia
(putand, de pilda, sa interzica activitatea pe anumite strazi sau la anumite ore), aceasta nu poate institui o
interdictie absoluta si nu poate subordona exercitarea in ansamblu a profesiei obtinerii unei autorizatii. O
asemenea masura excedeaza limitelor interventiei administrative, aducand atingere libertatii comertului si a
industriei, constituind un veritabil exces de putere.

105 CE, Sect. avis cont., 22 noiembrie 2000, Société L. et P. Publicité, cit. supra. Consiliul de Stat a statuat explicit
ca necesitatea atingerii obiectivelor de politie administrativd nu dispenseaza autoritatea de a lua in considerare
libertatea comertului si a industriei, actul fiind cenzurat daca nu este proportional cu circumstantele.

106 CE, 15 mai 2009, Société Compagnie des bateaux-mouches, cit. supra, decizie mentionata ca reper de analiz3
a proportionalitatii in doctrina franceza (P. Delvolvé, op. cit., p. 130).

114



DREPT Forum Juridic nr. 2 / 2026

scopul nobil al protejarii sanatatii nu 1i permite primarului sa anihileze concurenta, inchizand
operatorii fizici pentru a lasa un monopol de facto si absolut nestingherit mediului online.

Prin urmare, in absenta demonstrarii faptului ca interesul comunitar nu putea fi
salvgardat prin aceste masuri alternative mai blande, hotdrarea de interdictie totala
degenereaza dintr-o masura de protectie intr-o exercitare abuziva a marjei de apreciere —un
veritabil exces de putere, definit de art. 2 alin. (1) lit. n) din Legea nr. 554/2004 sanctionabil
cu anularea. in fata unui asemenea control jurisdictional, autoritatea local3 nu isi poate scuza
derapajul invocand faptul ca interdictia ar reprezenta o simpla decizie de oportunitate
administrativa, sustrasa cenzurii instantei. Pe langd considerentele deja expuse, trebuie
amintit ca, potrivit unei parti importante a doctrinei, oportunitatea nu constituie oricum un
spatiu de libertate exercitat in afara legii, ci o componenta a legalitatii insasi. Prin urmare,
marja de apreciere recunoscuta administratiei nu poate justifica masuri care se indeparteaza
de scopul legii, de exigentele proportionalitatii sau de protectia drepturilor si libertatilor
fundamentalel®’.

Cu toate acestea, anularea punctuala a unei hotarari de consiliu local, desi absolut
necesara, trateaza doar efectul, nu si cauza de fond. Pastrand paradigma mitologica a Hidrei,
demersurile Tn contencios administrativ indreptate impotriva actelor locale pot echivala cel
mult doar cu o ,cauterizare” a capetelor muritoare ale fenomenului: ele stopeaza abuzul intr-
o singura localitate, dar nu pot impiedica regenerarea fenomenului si proliferarea unor masuri
identice in alte unitati administrativ-teritoriale. Prin urmare, solutia procedurald suprema,
capabila sa anihileze definitiv problema, impune vizarea directa a unicului ,cap nemuritor” —
reprezentat, Tn cazul nostru, de insusi actul normativ de delegare. Acest demers este realizabil
exclusiv prin ridicarea exceptiei de neconstitutionalitate a textului din O.U.G. nr. 7/2026.

Eventuala admitere a exceptiei si declararea neconstitutionalitatii textului de lege vor
lipsi de temei juridic, de plano, toate hotararile de consiliu local emise in baza sa, incheind
definitiv acest derapaj legislativ. In urma unei astfel de sanctiuni jurisdictionale,
responsabilitatea de reglementare va parasi terenul autoritatilor administratiei publice locale
si va reveni, in mod legitim, in sarcina celor centrale (de unde, legal vorbind, nu a plecat
niciodata). Pe cale de consecinta, legiuitorul va fi nevoit sa abandoneze practica derobarii de
responsabilitate si sa isi asume, in acord cu prerogativele sale constitutionale, gestionarea
integrata a fenomenului adictiei. O asemenea recalibrare a problemei da nastere unei sanse
reale spre inlocuirea solutiilor locale iluzorii cu elaborarea unor politici publice nationale
coerente, riguros documentate si apte sa raspunda in mod real imperativului de sanatate
publica invocat.

VII. Dilema alesilor locali: intre intentii onorabile, capital politic si neputinta. (Si) un
argument in sprijinul autoritatilor publice locale

Dupa cum s-a putut observa deja, acest demers analitic nu a avut, sub nicio form3,
rolul de a infiera autoritatile publice locale. Dincolo de evidente luari de pozitie motivate
electoral, trebuie recunoscut faptul ca intentiile unor edili par, cel putin Tn anumite cazuri,
onorabile. Modificarile legislative recente le-au oferit temeiul juridic pe care il reclamau de

107 pentru o analizd detaliatd a corelatiei dintre legalitate si oportunitate Tn viziunea Scolii de drept public de la
Bucuresti, potrivit careia legalitatea reprezinta suma tuturor conditiilor de validitate, iar oportunitatea ne apare
ca un element al legalitatii (reflectand conformitatea actului cu spiritul legii), a se vedea V. Vedinas, Drept
administrativ. Doctrina, practica, jurisprudenta, pp. 418-419.
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mai mult timp, intr-un context in care numeroase initiative legislative destinate reglementarii
fenomenului au rdmas blocate in procedurile parlamentarel®®, Prin urmare, solicitarile
formulate de unele autoritati locale pot fi intelese ca expresia nevoii de a identifica o solutie
la o problema perceputd ca urgentd, pe fondul unei interventii intarziate a autoritatilor
centrale. Aceasta nu Tnseamnad insa ca responsabilitatea gestionarii fenomenului trebuia
transferata integral la nivel local sau ca autoritatile locale erau chemate sa substituie decizia
legislativa nationala.

Mai mult decét atat, prin introducerea noului art. 18 in 0.U.G. nr. 77/2009, Guvernul
a creat, nu doar posibilitatea interdictiei, ci si pe aceea de a supune aceste activitati unei
autorizdri si taxari locale suplimentare. Tn acest sens, prerogativa fiscald este instituita expres
la alin. (4) lit. b) al noului articol, care precizeaza ca: , Autoritatea administratiei publice locale
stabileste, prin hotdrdre a consiliului local: (...) b) cuantumul taxei locale datorate pentru
obtinerea autorizatiei de functionare, calculatd in functie de suprafata, exprimatd in metri
pdtrati, a spatiului in care se desfdsoard activitatea”. Trebuie amintit faptul ca, desi rolul
fundamental al sistemului fiscal este asigurarea veniturilor bugetare, doctrina recunoaste si
functia sa de reglaj, prin care taxele devin instrumente menite ,,sa genereze o schimbare a
comportamentului persoanelor”’1®. Astfel, prerogativa instituirii unor taxe locale specifice
reprezinta un instrument atribuit autoritatilor deliberative inclusiv pentru a gestiona si
influenta activitatile derulate in comunitate, insa acest mecanism poate fi activat exclusiv cu
respectarea principiului neutralitatii si strict ,,in limitele si in conditiile legii”1°.

Tn consecintd, desi este recunoscutd utilitatea acestui instrument fiscal de reglaj
comportamental, el poate fi activat doar cu respectarea stricta a regimului constitutional al
impunerii. Or, analizand textul normei de delegare, observam o alta vulnerabilitate majora,
care confirma acelasi mod deficitar de a reglementa: legiuitorul nu a instituit niciun plafon
minim sau maxim pentru aceastd noud taxa locala pentru eliberarea autorizatiei de

108 T spatiul public se putea observa cu usurintd un tipar al impasului legislativ la nivel central: depunerea a
numeroase initiative de restrictionare a jocurilor de noroc a reprezentat, in cea mai mare parte, un simplu
exercitiu de imagine. Odata obtinut ecoul mediatic dorit, aceste demersuri, de cele mai multe ori superficiale,
au fost abandonate in tacerea procedurilor parlamentare. Ele au fost urmate periodic de noi propuneri
legislative menite de multe ori doar sd mimeze o preocupare reala a decidentilor si sd intretind o periculoasa
»iluzie a actiunii” — I3sand falsa impresie ca problema se afla pe agenda decizional3, se incearca o reglementare,
dar exista blocaje. Cu titlu de exemplu, pentru a se vedea perceptia publicd a acestor demersuri O. Cornea, Opt
legi antipacanele si pariuriin Parlament, nicio solutie votata. Reclamele raman. Dramele dependentilor se extind,
cit. supra.

109 pentru dezvoltari privind utilizarea parghiilor fiscale in scopul descurajarii anumitor practici sau al modelérii
comportamentului contribuabililor, a se vedea M. Ene, Drept fiscal, p. 8. Aceastd abordare este pe deplin
consacrata la nivel international in analiza juridica a politicilor economice, unde s-a statuat constant ca sistemul
fiscal actioneaza ca un instrument de imperium. Statul utilizeaza taxele nu doar pentru colectarea de venituri, ci
pentru a creste costurile acelor comportamente pe care le considera indezirabile. De altfel, teoria clasicd a
interventiei statului precizeaza clar ca guvernul vizeaza modificarea deciziilor si comportamentului ,indivizilor”
(,change the behaviour of individuals”), concept care inglobeaza in mod expres deopotriva operatorii economici,
dar si consumatorii finali, ale caror alegeri statul incearca sa le altereze prin cresterea costurilor relative. Pentru
fundamentarea acestui mecanism, a se T.C. Daintith, op. cit., pp. 206-207 (precum si p. 204 pentru clarificarea
sferei de aplicare a conceptului de , individual” asupra consumatorului). in acelasi sens, cu privire la functia
politicii fiscale ca instrument activ de politica publica a statului reglementator, a se vedea S. Gherghina,
Comentariul art. 135, in I. Muraru, E.S. Tdndsescu (coord.), Constitutia Romaniei. Comentariu pe articole, p.
1192.

110 pentru o analizd a fundamentului constitutional al impozitelor si taxelor locale, stabilite de consiliile locale in
temeiul art. 139 alin. (2) din Constitutie ca instrument de politica fiscala, a se vedea M. Ene, Drept fiscal, p. 245.
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functionare (obligatie asimilabild, sub aspectul naturii sale juridice, categoriei de taxe
reglementate la art. 473 si urmatoarele din Codul fiscal), oferind astfel un veritabil ,,cec’in alb”
administratiei locale. Desi actul normativ precizeaza ca nivelul taxei se calculeaza proportional
cu suprafata spatiului in care se desfasoara activitateall!, acest criteriu tehnic reprezinta
exclusiv stabilirea bazei de impunere, netinand loc de limitd maximalad!!2. Tn absenta unor
plafoane clare (cote minime si maxime per metru patrat) instituite prin lege-cadru,
posibilitatea instituirii acestei taxe ramane un instrument discretionar similar celui ce vizeaza
interzicerea totala. Tn acord cu principiile autonomiei financiare, doctrina de specialitate arats
faptul ca autoritatile deliberative locale nu pot stabili impozite si taxe in mod independent si
discretionar, ci exclusiv in interiorul limitelor minime si maxime stabilite prin legea-cadru de
catre legiuitorul national®3.

Tn absenta oricdror plafoane legale, aceastd pretinsd alternativa la interdictie devine
doar o iluzie si o alegere intre doua ,solutii” gresite. Lipsa limitelor fiscale permite consiliilor
locale sa fixeze cuantumuri absurde si cu un caracter pur confiscatoriu, transformand taxa
intr-o prohibitie mascata. Mai mult, acest mod deficitar de a reglementa creeaza un teren
fertil tocmai pentru eludarea legii si a actului de justitie: in eventualitatea in care o hotarare
de consiliu local de interzicere absoluta ar fi anulata pe calea contenciosului administrativ,
autoritatea deliberativa ar putea inlocui imediat interdictia cu o astfel de taxa exorbitanta,
obtinand exact acelasi rezultat prohibitiv pe o cale aparent ,fiscala”.

Un asemenea mecanism viciat tradeaza o ironie profunda a modului in care statul
alege sa (nu) actioneze. Refuzand sa-si asume responsabilitatea unor masuri de fond si a
costurilor politice aferente, autoritatile centrale — reprezentate de legiuitorul primar, cat si
cel delegat — au preferat sa se derobeze de obligatiile lor, transferand povara decizionala
exclusiv in sarcina administratiei locale. Dincolo de limbajul strict juridic, asistam la pasarea
unui ,cartof fierbinte”!'* al responsabilitatii sociale direct in bratele primarilor. Si mai putem,

111 potrivit art. 18 alin. (4) lit. b) din 0.U.G. nr. 77/2009 (astfel cum a fost introdus prin 0.U.G. nr. 7/2026),
administratia locald stabileste cuantumul taxei calculat ,,in functie de suprafata, exprimata in metri patrati, a
spatiului in care se desfdsoara activitatea”.

112 0 gsemenea omisiune din textul 0.U.G. nr. 7/2026 se indepirteaza in mod flagrant de la standardele de
tehnici fiscald. Tn materia taxelor locale pentru eliberarea certificatelor, avizelor si autorizatiilor, Codul fiscal
utilizeaza in mod sistematic plafoane raportate la suprafatd (ex. de plafon raportat la suprafatd in cazul
certificatelor de urbanism), plafoane procentuale (ex. de plafon procentual in cazul autorizatiilor de construire)
sau plafoane raportate la sume maxime fixe (ex. de plafon raportat la sume maxime in cazul activitatilor de
alimentatie publica si recreative). A se vedea art. 473 si urm. din Legea nr. 227/2015 privind Codul fiscal.

113 pentru fundamentarea principiului potrivit c3ruia autoritatile publice locale pot determina cota de impunere
exclusiv in interiorul limitelor (minime si maxime) prestabilite imperativ de legiuitorul national, conform art. 139
alin. (2) din Constitutie, a se vedea S. Gherghina, Drept financiar public, pp. 99-102. Tn acelasi sens, cu privire la
ingradirea autonomiei fiscale de catre legislatia primara nationala, a se vedea si M. Ene, Exista autonomie locala
financiara?, in E. Bdlan, D. Troantd, C. Iftene, M. Vidcdrelu, G. Varia (coord.), op. cit., pp. 74-75.

114 Utilizarea metaforei ,cartofului fierbinte” este, de altfel, una consacrata in doctrina internationala de politici
publice pentru a descrie gestionarea unor teme fiscale sau sociale cu impact politic major, pe care autoritatile
evita sa si le asume direct (a se vedea, de exemplu, analiza referitoare la politicile din Germania: C. Beuermann,
T. Santarius, Ecological tax reform in Germany: handling two hot potatoes at the same time, in Energy Policy,
vol. 34, 2006). Desi am ezitat initial in utilizarea acestei sintagme pentru a nu supraincarca lucrarea cu figuri de
stil, consider ca ea reda cu o acuratete perfecta neasumarea responsabilitatii descrisa in analiza. Mai mult, daca
doctrina de drept penal a putut apela recent la metafora ,jocului portocalelor” pentru a descrie si sanctiona o
atitudine de reglementare a legiuitorului national marcata de simplism, superficialitate si un vadit ,infantilism
juridic” (a se vedea V. Cioclei, Varsta de la care incepe raspunderea penala si jocul portocalelor. De ce 14 si nu
12, de ce 12 si nu 13?, 2026), de ce nu am apela la mijloace stilistice similare si in dreptul public economic? in
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oare, in acest context, sd ii infierdm pe edili sau pe consilierii locali? Aceasta sarcina ingrata a
ajuns la ei, reprezentand ultima veriga a lantului administrativ, nemaiavand cui sa o delege
mai departe.

Lipsiti de instrumente adecvate, unii dintre alesi opteaza sa gestioneze criza cu
singurele parghii primite, desi sunt pe deplin constienti, cel putin la nivel de principiu, ca o
problema de sanatate publica si de adictie la nivel national nu ar trebui sa se afle in
,bucataria” lor. Prin emiterea unor astfel de hotarari locale, discursul lor devine unul al
justificarii: au interzis fenomenul, considerand ca au facut tot ceea ce a tinut de ei pentru a-si
proteja comunitatea. Chiar si in ipoteza in care anticipeaza vulnerabilitatea juridica a acestor
acte si iminenta anuldrii lor in instantd, scopul politic imediat a fost atins. Tn ochii electoratului,
ei au aratat ca s-au luptat curajos cu problema adictiei, cand, in realitate, aplicdnd o solutie
administrativa inadecvata, disproportionata si, in definitiv, neconstitutionald, ei joaca mai
degraba rolul lui Procust in aceasta tragi-comedie moderna.

Tn ciuda acestui rol ingrat pe care si-l asum3, trebuie subliniat c3, alegand calea
interdictiei, edilii demonstreaza ca sunt dispusi la un veritabil sacrificiu financiar. O prohibitie
locald inseamna renuntarea voluntara la surse vitale de alimentare a bugetului. Pe de o parte,
administratia pierde noua taxa locala de autorizare, al carei cuantum se calculeaza
proportional cu suprafata spatiului in care se desfasoara activitatea. Pe de alta parte, tot din
perspectiva formarii bugetului local, amputarea unei activitati economice atrage o diminuare
directa a veniturilor provenite din cotele defalcate din impozitul pe venit. Orice sala de jocuri
Tnchisa inseamna locuri de munca suprimate la nivel local; or, conform regulilor de repartizare
a acestor transferuri neconditionate, o cota de 65% din impozitul pe venitul retinut din
salariile acestor angajati s-ar fi intors automat, lunar, la bugetul local al comunei sau orasului
pe al cirui teritoriu fsi desfisoara activitatea platitorul’>. intr-o administratie publici adesea
subfinantata, refuzul de a colecta aceste fonduri dovedeste ca disperarea comunitatilor in
fata flagelului dependentei este reala si acuta. Este si de inteles acest gest, avand in vedere
faptul ca, mai ales in localitatile mici, primarii observa cu proprii lor ochi efectele asupra
comunitatiit'®. Tocmai acest sacrificiu financiar local confirmd amploarea fenomenului si
subliniaza, o data in plus, necesitatea imperativa a interventiei statului la nivel central.

Totusi, oricat de fireasca si legitima ar fi aceasta empatie, ea nu poate tine loc de
constitutionalitate. Rigoarea legii fundamentale si, in special, testul proportionalitatii —
principiu cu o puternica rezonanta si aplicabilitate Tn dreptul Uniunii Europene — nu sunt
instituite ca simple bariere formale ori obstacole birocratice. Dimpotriva, ele functioneaza ca
un filtru obiectiv si au un rol diriguitor esential. Asa cum s-a putut observa, deciziile
administrative luate in graba, formulate superficial exclusiv sub presiunea emotiei publice,
pot nu doar sa rateze rezolvarea problemei de fond, dar risca chiar sa o agraveze, impingand,
de pilda, fenomenul dependentei intr-o zona virtuald ce poate fi in unele cazuri complet
sustrasa oricarui control.

definitiv, acesta pare sa fie nivelul actual al tehnicii de legiferare la care doctrina este silita, din pacate, sa se
raporteze.

115 A se vedea S. Gherghina, Drept financiar public, pp. 142-145 (unde se analizeaza regimul cotelor defalcate
din impozitul pe venit, care intra in categoria veniturilor proprii ale bugetului local, fiind transferate
neconditionat unitatii administrativ-teritoriale pe a carei raza se desfasoara activitatea).

116 pentru o analiza a motivelor de ordin social si uman invocate de alesii locali (precum destramarea familiilor,
incidenta sinuciderilor si sardcirea populatiei), a se vedea O. Cornea, ,Mi-a scris cineva ca ma voteaza toate
mandatele.” Ce mesaje au primit primarii la propunerile de a interzice sau limita pacanelele, cit. supra.
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Faptul ca alesii locali ajung sa prefere o astfel de interdictie absoluta reflecta, in
esentd, gradul de abandon in care se afla unele comunitati. Lasati singuri in fata unei crize
sociale profunde, fara instrumente reale de asistenta medicala, psihologica sau educationala
(care s-ar putea gestiona mai eficient si mult mai coerent pornind de la nivelul central),
primarii se vad constransi sa foloseasca singura ,,arma” administrativa pe care le-a delegat-o
centrul. Cu toate acestea, tocmai pe fondul acestei lipse de alternative guvernamentale,
granita dintre intentia onorabild a comunitétii si cinismul politic devine extrem de fragil3. intr-
un asemenea context, lupta impotriva dependentei poate fi cu usurinta deturnata de la scopul
ei real, transformandu-se intr-un simplu exercitiu de capitalizare politica, menit doar sa
valideze si sa exploateze emotia de moment a electoratului, Iasand cauza de fond a adictiei
complet neatinsa.

VIIL. in loc de concluzii

Am ales sa denumesc astfel aceasta sectiune deoarece, in privinta fenomenului
complex al dependentelor si a calibrarii limitelor de interventie asupra activitatilor economice
conexe (acolo unde acestea sunt licite si reglementate), suntem inca departe, ca societate, de
punctul in care putem trage concluzii definitive. Dupa cum am demonstrat, stricta prohibitie
a acestui fenomen trateaza (sau mai bine zis Tncearca ori pretinde a incerca sa trateze) exclusiv
un simptom, ignorand cauzele profunde ale fenomenului si particularitatile consumului in era
digitala. Etapa actualad reclama o iesire din paradigma axata doar pe interdictii, ca unica
rezolvare, si o deschidere asumata spre dialog, refuzand abordarile superficiale, indiferent de
presiunea sau de asteptarile pe care le dicteaza platformele de social media.

Asa cum s-a tot subliniat pe parcursul acestei analize, tentatia de a recurge la masuri
radicale, dar lipsite de fundament, nu este noua. Experimentele din dreptul penal ne arata, in
mod evident, ce inseamna ca legiuitorul — acolo fiind mai ,,curajos” sub imperiul emotiei
colective — sa strice mai mult decat sa repare. Legiferand , pe genunchi”, de o maniera
superficiala si vadit populista, doar pentru a bifa o reactie publica, statul ajunge sa adopte
decizii care nu rezolva fondul problemei, mentindndu-ne captivi sub aceeasi periculoasa
Jiluzie a lui am fdcut ceva”*'’.

Tn cazul jocurilor de noroc, aceastd ,iluzie a actiunii” a imbricat forma delegarii
responsabilitatii de la nivel central catre nivelul local. Modificarile aduse prin O.U.G. nr.
7/2026 reprezintd un abandon din partea statului, care a transferat o problema cronica de
interes national pe umerii administratiei locale. Desi putem sa recunoastem bunele intentii
ale multor edili — unii fiind dispusi la veritabile sacrificii financiare (prin renuntarea la
veniturile din taxe) pentru a-si proteja comunitatile — acestia au primit un instrument viciat,
viciere ce contamineaza inevitabil si deciziile luate in consiliile locale.

Prin interdictii absolute sau prin instituirea unor taxe locale prohibitive fara un plafon
maximal stabilit prin lege-cadru, administratia locala risca sa savarseasca un exces de putere.
Asa cum am demonstrat, astfel de masuri extreme pica testul proportionalitatii, transformand
misiunea de politie administrativa intr-un mecanism de suprimare a libertatii economice.
Pana cand legiuitorul central isi va asuma o reglementare unitara si echilibrata, remediul

117 pentru o analizd doctrinard a modului in care adoptarea unor decizii legislative sub imperiul emotiei de
moment creeaza doar o falsa impresie a solutionarii problemei, a se vedea A.R. Trandafir, Dreptul penal ca
emotie. Discernamantul minorilor — falsa problema in dezbaterea din ultimele zile, 27 ianuarie 2026, disponibil

pe www.juridice.ro.
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juridic pentru operatorii economici nu se limiteaza doar la anularea in contencios a hotararilor
locale, ci impune invocarea exceptiei de neconstitutionalitate a insdsi normei de delegare,
fortand astfel restabilirea ordinii constitutionale.

Atunci cand dorim sa abordam domenii sensibile, cu un impact uman si social profund,
nu putem transforma normele juridice intr-o simpla reactie emotionald; in plus, este necesar
sa aducem la aceeasi masa si specialisti din neurostiinte, impunandu-se un amplu studiu
interdisciplinar. Fara o asumare reala a cauzelor profunde si o reglementare proportionala,
dramele dependentilor vor continua sa se extinda, ascunse convenabil in spatele unor iluzorii
victorii politice.

Mai mult, un aspect ce se doreste a fi evidentiat prin acest articol este reprezentat tot
printr-o lectie esentiala ce ne este oferita de logica dreptului Uniunii Europene de data
aceasta In materia repartizarii si calibrarii competentelor. Tn arhitectura europeans,
domeniile de interventie — structurate pe niveluri de competenta exclusiva a Uniunii,
partajata ori rezervata exclusiv statelor membre — au fost delimitate tocmai in functie de
nivelul institutional la care o problema poate fi gestionata si solutionata cel mai eficient.

Aplicand aceasta cheie de lectura in situatia de fata, constatam o veritabilda anomalie:
desi efectele distructive ale problemei se resimt acut si se observa siin plan local, este evident
ca instrumentele necesare pentru o rezolvare adecvata depasesc adesea capacitatile
restranse ale unei primarii. Prin natura, complexitatea si implicatiile ei, problema adictiei tine
eminamente de competenta centrald. Tn loc s§ fortdm administratia locald s3 actioneze —
ajungand la o fragmentare vadit ineficienta, in care intr-o localitate jocurile de noroc sunt
interzise, dar la o distanta infima ele sunt permise sau chiar incurajate din dorinta altor unitati
administrativ-teritoriale de a atrage fonduri din taxe la bugetul local, generand astfel un
veritabil ,turism” al adictiei, precum si o lipsire aproape totala de eficienta a masurilor acolo
unde s-au dispus — este nevoie de asumarea unor politici publice nationale coerente.

Accentul trebuie mutat, totodatd, pe adevarata problema si pe mecanismele ei
profunde. Desi vulnerabilitatile sociale, carentele de educatie financiara sau lipsa de
perspective economice reprezinta factori catalizatori evidenti, adictia transcende adesea
aceste bariere socio-economice, exploatand vulnerabilitati clinice si neurobiologice. Asa cum
am demonstrat anterior, adevaratul nucleu al fenomenului pare mai degraba sa fie
reprezentat de varsta critica tot mai frageda la care debuteaza acest comportament — de
reguld in adolescenta si prima tinerete — coroborata cu rapiditatea si usurinta cu care jucatorii
aluneca definitiv in ,,ecosistemul” online. Prin urmare, efortul statului trebuie directionat spre
gestionarea la nivel national a acestor riscuri sistemice si digitale cunoscute, nu doar spre
tratarea superficiala si iluzorie a simptomelor prin interdictii fizice la nivelul fiecarei
comunitati in parte.

Invitatia pe care o face acest articol nu este asadar aceea de a se face mai putin, ci mai
bine. Consider ca este important faptul ca incepem sa vedem anumite probleme si le
recunoastem, timid, simptomele, insa a actiona de o maniera care doar ,,da bine” pe moment,
fortand o ,potriveald” rapida si eminamente artificiala, constituie o capcana periculoasa.
Printr-un asemenea demers procustian, putem risca sa amputam anumite zone ale mediului
de afaceri care au devenit in timp mai bine reglementate si observate, ascunzand problema
sub un ,pres” virtual, in timp ce, dincolo de zgomotul interdictiilor, adevaratele intrebari
rdaman nepuse, iar adeviratele solutii neciutate. Tn final, dramele oamenilor vor fi in
continuare neauzite, acoperite de tobele asurzitoare ale victoriei de moment si de mutarea
facila a atentiei spre urmatoarea problema pretins rezolvata ,rapid”. Astfel, principalele
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victime vor fi, in mod tragic, tot cele in numele carora se revendica aceste iluzorii victorii
politice.




