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Introduction

L’ouverture & la concurrence des jeux en ligest un changement raditdans
la politique des jeux de I'Etat francais. Fruitsakux siécles d’histoire, les monopoles
dans le secteur des loteries (Francaise des Jscparis hippiques (PMU) et des jeux
de cercles (casinos) ont été remis en cause gaouegernement. Ce dernier a annoncé
officiellement en 2008 son intention d’ouvrir pattement a la concurrence le secteur
des jeux en ligne. En octobre 2009, ont début&issussions sur le projet de loi a
I’Assemblée Nationale ; la loi est entrée en vigueul2 mai 2010. Plusieurs causes
sont a lorigine d'une telle ouverture. D’abord ugmentation des joueurs: cette
augmentation est due a la société de consommatitanréapparition de la fascination
pour l'irrationnel, au culte de I'argent facile.€St sur ce terrain propice que les jeux sur
Internet se sont développés : des centaines deasitevu le jour sur la toile, défiant les
monopoles séculaires qui avait été instaurés sk jeux en dur xterme a opposer
aux jeux sur Internet). Ces nouveaux opérateurspqur certains sont devenus de
véritables multinationales, se sont organisés pfaimre changer les législations
nationales et supprimer les monopoles. En Fraregs-ci ont également leur part de
responsabilité : en optant pour une croissancecomue toujours plus importante, la
FDJ et le PMU ont rendu injustifiable le statut tas bénéficiaient jusque-la ; le
monopole était, en effet, censé canaliser I'offee jdux. Quant a I'Etat francais,
profitant des bénéfices fiscaux des monopolesaipas freiné leurs activités.

La loi d'ouverture a la concurrence des jeux endig’inscrit dans une série de
textes relatifs a Internet. Dernierement ont etée®, la loi relative au droit d’auteur et
aux droits voisins dans la société de l'informatidite loi DADVSI de 2006 ; la loi
favorisant la diffusion et la protection des ceuvses Internet dite loi Hadopi de
2009, et la méme année, la loi relative a la latiatre la fracture numérique. Une
véritable cadre Iégal semble se construire a proflagernet mais pour l'instant sans
véritable approche globale : la réglementatioragiepfar secteur, au cas par cas.

Le probleme des jeux est un probléeme européefola de Justice de I'Union

européenne s’est prononcée tres régulierementastoniventionnalité des Iégislations

! Valérie LASSERRE-KIESOW, « Jeux en ligne. Nouvedigulation sectorielle », recueil dalloz, 2010 8.4
Guillaume TEISSONNIERE, « Le nouveau droit fraagdes jeux et paris en ligne », Revue Lamy Dreit d

I'lmmatériel, juillet 2010, n°62. David BOSCO etaieMichel MARMAYOQU, « Proposition pour une loi a

I'essai.- A propos de la loi du 12 mai 2010 sur jesx et paris en ligne. », Communication Commerce

électronique n°9, Septembre 2010

2 Jean-Baptiste VILA, « L'ouverture & la concurrenies jeux d’argent et de hasard en ligne. Prengigmge ou

simple palier d’'une régulation ? », AJDA, 2010,366.
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nationales au regard notamment de la libre prestatie service et de la liberté
d’établissement ; et la Commission Européenne esadra la France un avis motivé en
raison de restrictions apportées a la liberté éstption de services dans le secteur des
paris sportifs d’opérateurs qui sont légalemenbligtaet a qui ont été Iégalement
délivrés des agréments dans un autre Etat membre.

Dans le méme temps, la CJUE a poursuivi et afaéjurisprudence, en
contradiction sur certains points avec la positim la Commission. Devant ces
divergences, le commissaire au commerce, MichehiBara décidé de rédiger un
« livre vert » sur les jeux d’argent et de hasardeggard du droit communautaire ; ce
rapport sera rendu public a la fin de I'année 26placer la loi d’ouverture a la
concurrence dans ce contexte européen sera date nws objectifs majeurs : il s’agira
d’analyser la position des instances communautaias aussi les réactions des autres
Etats membres de I'UE ; la comparaison avec d’'aupays européens (subissant les
mémes pressions mais reagissant differemment) pieanake relativiser la « nécessité »
d’une telle législation.

Le domaine des jeux a fait I'objet d’études nombesu: la derniére en date est
la thése de Jean-Baptiste Darracq,l'&tat et le jed, vaste entreprise de qualification
juridigue des jeux et de compréhension de la poigi de I'Etat francais dans ce
domaine. Avant lui, certains juristes, publicistesprivatistes, s’étaient penchés sur les
aspects juridiques des jeux : Stéphane Teodorastaur d’'une thése sur le jeu et le
droit privé, Philippe Le Tourneau commentant le€tarde la Cour de Cassation en
rapport avec les jeux ou Bertrand Mattffiem sont quelques exemples. Les historiens
trouvent également dans le jeu une matiere int@néss les études de Jean-Michel
Mehl font référence; Jean-Louis Harouel a écrit récemment deux asiclur le jeu
durant I'Ancien Régimé&.S’agissant du travail parlementaire, il faut cites deux
rapports parlementairede 2002 et 2006 du sénateur du Var, Francois Traeg deux
rapports, source d’informations nombreuses et puseis, seront largement utilisés dans

le présent travail. A '’'Assemblée Nationale, leputés Jacques Myard et Emile Blessig

% Jean-Baptiste DARRACQEtat et le jeu, étude de droit francaiBresse universitaire d’Aix-Marseille, thése,
2005

“ Bertrand MATHIEU, « Les jeux d’argent et de hasanddroit francais »es Petites Affiches3 janvier 1999
n°6.

® Jean-Michel MEHL, Les jeux au Royaume de FranceXtll au début XVI siécle, thése d’Etat, version
abrégé : Fayard, Paris, 1990

® Jean-Louis HAROUEL, « La police, le Parlementestjeux de hasard a Paris a la fin de I’Ancien Régin :
Etat et société en France aux XVfi et XVII°™», Mélanges offerts a Yves DuranBaris, Presses de
I'Université de Paris. Sorbonne, 2000 ; « Les pangvpublics face au probléme des jeux de Hasardr B la
fin de I'ancien régime », iktudes offertes a Pierre JaubglRresses Universitaire de Bordeaux.

’ Frangois TRUCY, Rapport d'information fait au naf® la commission des Finances, du contrle bugégair
des comptes économiques de la NatibiEtat croupier le parlement croupier2002 ; rapport fait au nom de la
commission des finances du Sénatl'&wolution des jeux de hasard et d'argeR006.
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ont remis un rapport sur le droit communautairt&aejuestion des jelxSur la loi en

question des articles ont été publiés récemment

Un tel sujet a été choisi pour deux raisons: réfiessant aux autorités
administratives indépendantes et au droit de laulafign, cette ouverture a la
concurrence a retenu mon attention. De plus, é@ntstage dans une revue
parlementaire durant cette méme période, j'ai eachsion d’assister a une opération
de communication du Gouvernement : pour présentetexte, le ministre du budget de
I'époque, Eric Woerth, a convoqué la presse poerdmses visites au sein d’'un hdpital
spécialisé dans le traitement des addictions, notm celle aux jeux de hasard et
d’argent ; le message qu’il souhaitait faire pagseit que le projet de loi d’ouverture a
la concurrence des jeux en ligne était le prenetetlégislatif qui prenait en compte le
probleme des addictions au jeu. A la suite de caétite, a eu lieu une table ronde (avec
des meédecins, des responsables d’associationsarbésns joueurs addictifs) ou le
concert d’avis positifs sur la loi — a I'exceptidiun député de I'opposition — a suscité

ma curiosité et sollicité mon esprit critique.

L’ouverture a la concurrence des jeux en lignedesplacer dans le contexte
d’ouverture a la concurrence des services morstmples. A ce titre, 'ouverture
partielle a la concurrence des jeux et paris emeligrésente bien des similitudes avec
les autres ouvertures a la concurrence de sectaorsopolistiques. Les acteurs
politiques semblent s’inspirer largement des ouwed précédentes. Ces ouvertures a la
concurrence sont notamment liées aux orientatimmnunautaires des politiques
publiques. Selon Bertrand du Marais les quatreasades mouvements d’ouverture a la
concurrence sont : le consumérisme, le développedeela concurrence internationale,
limpécuniosité des Etats et le progrés technologfty Ces causes de I'ouverture & la
concurrence semblent également se retrouver daras ldes jeux en ligne : I'apparition
d’Internet (le progrés technologique) alliée a lamdnde de jeu de la société
(consumérisme) fait émerger des multinationalegedu(concurrence internationale)
mettant en danger le systéme fiscal de I'Etat (tnpésité des Etats). Mais si les jeux
sur internet semblent s’inscrire dans la ligne desertures a la concurrence

précédentes, des spécificités sont a noter. Ceffisfiés ne tiennent pas seulement aux

8 Jacques MYARD, Emile BLESSIG, députdée jouons pas avec les jeux : pour une politiquétrinée
rapport d'information déposé par la délégation desdemblée Nationale pour I'Union européenne sur le
monopole des jeux au regard des régles communesit2i008.

® Voir notamment I'étude d’Eric HABERCommentaire de la loi relative & I'ouverture & lancurrence et a la
régulation du secteur des jeux d’argent et de hagar ligne cabinet d’avocats Orsay.

19 Bertrand du MARAISProit public de la régulation économiquBresse de sciences po et Dalloz, coll Amphi,
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caractéristiques économiques du marché des jele.diférence des autres ouvertures
a la concurrence, le secteur ouvert n’est pas ancsepublic (sauf les casinos) ; des
considérations morales et éthiques entourent camenspécifique ; le secteur des jeux
est également marqué par une plus forte empreiateée que les autres secteurs
ouverts a la concurrence avant lui. Certes, le héande I'énergie, du transport, des
téléecommunications sont des marchés stratégiquaslgrospérité économique et le
lien social ; mais le secteur des jeux a toujourseéenu des liens privilégiés avec
I'Etat.

Le systeme actuel est né en deux temps : dansennigy temps, I'Etat, apres
avoir réprimandé ces activités, a tolére le jela @ de I’Ancien Régime) voyant dans
cette tolérance un moindre mal aux meéfaits du je&ndestin qui entrainait des
perturbations de I'ordre public, le blanchimentrdent, des activités clandestines... En
tolérant le jeu, I'Etat a souhaité I'encadrer enéglier a ces effets pervers. Dans un
deuxieme temps (a la Révolution), les gouvernantsompris tous les bénéfices qu’ils
pouvaient tirer du jeu et ont commencé a prendue pttivement part a I'organisation
de ces jeux, des loteries notamment ; de la déeblde paradoxes et la schizophrénie
de I'Etat, partagé entre une volonté de lutte eoldrjeu et le maintien de ses recettes
fiscales. Le deuxieme enjeu pour I'Etat est lig bénéfices fiscaux qu’il retire de cette
activité, parfois appelée'impot des pauvres.»

Cette spécificité du secteur n’a pas empéché desfeessemblances avec les
autres cas d’ouverture a la concurrence tant aganivdes discours politiques que du
dispositif mis en place. A un probleme spécifigles, gouvernants ont appliqgué une
recette politique connue : I'ouverture a la conence, la création d’'une AAI (suivies
de la privatisation de la FDJ ?), la création dmarché légal ou les ex-monopoles
doivent étre considérés comme des acteurs ordingieemi d’autres; en somme
I'application au domaine des jeux du droit de lgutation économique. Définir ce droit
n'est pas chose aisée le sens du mot “régulation” demeure incertaim @roit, alors
méme qu’il fournit le socle sur lequel se cons&nisde nouveaux ‘“corpus” unifiés de
régles $*. Cependant ce que nomme Marie-Anne Frison-Rodtariére-plan $? de
la définition du droit de la régulation a savo&dbnomie de marché et la mondialisation
se retrouve dans l'objet de notre étude (voir updn publiciste se risque a la
définition suivante du droit de la régulatior fensemble des techniques qui permettent
d’instaurer et de maintenir un équilibre économigqy@imum qui serait requis par un

marché qui n’est pas capable, en lui-méme, de prediet équilibre $°. Parce-que les

! Marie-Anne FRISON-ROCHE, « Définition du droit lerégulation économique », recueil Dalloz 20042, n°
12 |

Ibidem.
13 Bertrand du MARAISDroit public de la régulation économiguerécit.
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événements (voir les quatre causes de Bertrandatai$) qui avaient remis en cause
les autres secteurs monopolistiques se sont psodusisi dans le domaine des jeux, les
gouvernants ont cru bon d’appliquer la solutioemee pour les secteurs precédemment
ouverts a la concurrence : certes des spécifiekétent mais ces spécificités sont-elles
de simples adaptations a un marché économiquefigpéci(comme le marché de
I'énergie a ses spécificités par rapport au madgsetelécommunications) ou une prise
en compte des implications étatiques, éthiqgues@ales des jeux ? Appliqué pour la
premiere fois a un domaine si régalien, le droilaleégulation ne s’est pas contenté
« d’instaurer et de maintenir un équilibre éconooggoptimum > la création de cet
equilibre économique est un objectif affiché maesnpas le seul, ni le plus important.
La loi se donne en effet comme objectifs dans sbalea3 : lutter contre I'addiction ;
assurer l'intégrité, la fiabilité et la transparendes opérations de jeu ; prévenir les
activités frauduleuses ou criminelles ainsi quélenchiment d’argent ; et en dernier
lieu, « veiller au développement équilibré et équitabds différents types de jeu afin
d’éviter toute déstabilisation économique desriigconcernées.>a multiplicité des
objectifs dans le domaine des jeux, l'instauratibmn équilibre économique n’étant
gu’un parmi d’autres, empéche d’assimiler 'ouvegtde ce marché a une ouverture de
plus dans le processus global de la fin des moespdDn voit ainsi se réaliser
I'intuition exprimée en 2004 par Marie-Anne FrisBoche :« Si I'objet principal de la
régulation devient la prévention des risques a lace ou a c6té de la concurrence,
alors la régulation peut trouver de nouveaux chasisLe champ des jeux signifie
selon nous la découverte de nouvelles perspectiRietroduction du droit de la
régulation, au-dela méme de ce marché sectoriel.

La recherche effectuée s’est appuyée essentieltesneta doctrine juridique et
politique en matiere de jeux et sur les travauparaétoires a I'élaboration de la loi
d’ouverture a la concurrence des jeux en ligne etd®tiens ayant répondus a certaines
de nos interrogation

Pour I'étude de la loi, nous adopterons I'approdBeisionnelle classique ou il
est coutume de distinguer mise sur agenda, décgdionise en ceuvre. La séparation
tripartite ainsi adoptée reste artificielle : lacdéon est en effek un enchainement ou

14 Marie-Anne FRISON-ROCHE, « les nouveaux champ#adeégulation »Revue Francaise d’administration
publique n°109, p 53. Voir également « Définition du drdi¢ la régulation », précité. L'auteur donne la
définition suivante du droit de la régulation ta construction de secteur dans lesquels la coroge pénétre et
gu’elle ne gouverne pas seule3elon elle, la régulation est un « appareillage decteurs contruit sur un
principe de concurrence en équilibre avec d'autregératifs ». On voit dans ces deux citations qae |
concurrence est I'élément principal de la régutati’auteur voit cependant ce qui est confirmé diantoi
d’ouverture a la concurrence des jeux en lignatrbduction de la concurrence est loin d’étre dallément
dans le démantélement d’'un monopole. Nous pensaies despéce, la concurrence est aussi importgote
d’'autres objectifs affichés.

!> Deux entretiens ont été effectués : I'un avec dasdvyard (député UMP), l'autre avec Michéle Dekaun
(député PS).
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processus non susceptible de fractionnemenriexistant pas< d’acte créateur isolable
puisque la création est continu€®»La séparation ne sera pas étanche et cloisonnée :
chaque partie est a rattacher a la totalité desr&ttrde.

La loi est donc une rupture : elle marque I'entiéedroit de la régulation dans
une matiére assez régalienne. Les pressions agaptat(communautaires,
technologiques) a l'origine de la mise a I'épreduemodéle francais des jeux (partie 1)
peuvent rapprocher I'ouverture a la concurrenceje®s en ligne de ce qui s’est passe
dans d’autres secteurs tels que les télécommuorsatia nouvelle |égislation francaise
(partie 1) ainsi que la nouvelle régulation misecaeuvre (Partie Ill) témoignent d’'une

adaptation du droit de la régulation au domainalrég qu’est le secteur des jeux.

18| ucien SFEZLa décision PUF, coll Que sais-je ?, 2004
12



Chapitre Préliminaire : L’histoire des

jeux en France

« La passion du jeu répond a ce qu’il y a de plus
universel et de plus constant au fond méme de tarma
humaine. L'ame des hommes d’a présent ne difféa, pio
cet égard, de celle des premiers hommes et c'astvanté
psychologique absolument indéniable que I'amoujeduest
de tous les temps, de tous les pays, de tous agkses
Bluzet'’

Introduction

Si I'histoire des jeux semble inhérente a I'histaile 'humanité, 'émergence du

probleme dans la sphére publique remonte a I'enmpirain.

Sanctionner. Tolérer. Réglementer. Le traitemeritigpoe du phénomeéne des
jeux a toujours varié entre ces trois actions. A égard, la loi d’'ouverture a la
concurrence des jeux en ligne, ne différe pointetepolitiques immuables.

Pour effectuer quelques rappels de I'histoire dex,jle recours a laumma
divisio historique organisera notre propos : les jeux,evaatégorie avant la Révolution
francaise (section I), vont faire I'objet apres Q¢ stricts encadrements (section ).

Section | Le jeu avant la révolution

Quelgues rappels de droit romain (l) permetteningeux appréhender I'histoire

des jeux durant I'ancien régime (II)
8 1 Le jeu en droit Romain

Des l'antiquité romaine, le probléme des jeux aaipréhendé par le pouvoir
politique. Lalex aleatoriaqui aurait vu le jour au troisieme siecle avargudeChrist,
est I'une des regles connues les plus ancienrllesscandamnait le gagnant a verser au
perdant quatre fois son enjeu et privait de drieijae le « croupier ». A cette période

de sanction sévere succede une période plus tt@érdm sénatus-consulte pris sous

n : Le Jeu : sa moralisation pour la bienfaisaniap, A. Rey, 1902
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I'empereur Septime Sévere (146-211) en est lttaton : il réglemente les maisons de
jeu tout en y défendant d’y jouer de I'argent os dibjets appréciables en argent. Par la

I'8: en effet, le digeste

suite, le contrat de jeu ne produisait plus auctiat eivi
accordait au perdant urexceptioopposable au gagnant réclamant son gain et une
conditio pour se faire rembourser les sommes qu'il lui hwmersées« Avec Justinien
(482-565) le contrat de jeu de méme que le gagetéffa la slreté d’'une dette de jeu
souffrent toujours, contrairement & aujourd’hui, miallité »"°.

En méme temps qu'ils interdisent le jeu, les penis ne se génent pas pour le
pratiquer. C’est ainsi que le jeu devient une desipations favorites des aristocrates et
des empereurs (César, Auguste et Claude spécidalen®@est également a I'empire
romain et aux empereurs Auguste et Néron que l'oit s premieres loteries
organisées pour financer la construction ou lansttaction de Rome (aprés le grand
incendie de 64 par exemple).

Quant aux courses de chevaux, elles furent undabéri« institution et leur
organisation constituait un enjeu politique autante les jeux de cirque, entre autres
parce-que le cursus publicus, avec ses 5000 ralitigs tous les 20 kilométres était
sans doute le plus efficace service public de camgation avant I'invention de la
machine a vapeur. L’'Empire entretenait des milliohs chevaux et les courses

permettaient de sélectionner les meilleurs d’eptre. $°
8 2 Le jeu sous I'ancien Régime

L’interdiction de principe répétée par la Iégistatiroyale fait figure de principe
(A). La pratique est plus clémente et consiste @p@ser une offre I1égale et une
répression du jeu clandestin (B)

A. Le principe : I'interdiction totale

Jusqu'au XVi™siécle, le droit francais semble se calquer ssiplescriptions
du droit canonique : le concile d’Elvire excommupieur un an tout fidéle qui aurait
joué pour de largent. Les conciles de Mayence Y8&8 d’Augsbourg (952)
condamnent également la pratique du jeu. Charleenagproduit les solutions du
concile de Mayence en interdisant aux clercs coramre laics de jouer. Louis IX
renouvelle la prohibition par une ordonnance de41ZEaint Louis semble avoir une
aversion particuliere pour le jeu : Joinville etns&rancois de Sales rapportent que,

18 Stéphane TEODORESGOu jeu et du pari en droit privé francaisl?, thése, PUF, 1931, Paris.
19 Jean-Baptiste DARRACQ, Etat et le Jeu, Etude de droit FrancaiBresse universitaire d’Aix-Marseille,
thése p44, 2008
2 |bid.p 46
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bien que fiévreux et alité, le Roi se leva un jpaur interrompre avec violence la partie
de jeu entre son propre frere et Monseigneur GauttiAnémonex« Il se courrouca

moult fort »* rapportent-ils...

Par ordonnance, Charles IV en 1319 et surtout €havl en 1369 lutteront
eégalement contre le jeu et établiront un listeedegrohibée —liste se voulant objective-
« sous peine de quarante sols parisis a nous apgijget pour chaque fois qu'il
échéera »A cette prohibition suit une période plus toléeaavec Charles VII, qui en
1485, affirme « aux personnes de naissance et d’honneur en ppeancause légere
et civile, permission est donnée de jouer aux-ras et aux échecs.brancois ' va
plus loin en autorisant le jeu de paume jusquiteidit. Cependant, le roi permet, a la
défaveur des jeux, par I'ordonnance de Moulins G)58e répéter les sommes perdus
par les mineurs« Voulons ces biens leur estre rendus, pour empby@rofit des dits
mineurs et éviter leurs ruines et leur destructiol ne fait pas bon jouer illégalement
dans le reste de I'Europe au X%: le joueur insolvable se faisait crever les yeax
Amsterdam, le tricheur était promis au bucher diBet a la décapitation a Groningue
ou Breslau. Le royaume de France, en l'absencexde,ts’en remettait au pouvoir des
juges qui le plus souvent s’en tenaient aux conddioms pécuniaires. Parmi les
textes d’importance, on peut citer I'ordonnanceBttEs de mars 1577 qui défend aux
« taverniers de tenir ou permettre dans leurs magsdrelans, jeux de déz, cartes et
autres desbauchements pour la jeunesse ni mineuesjtres débauchés t’article 4
de cette méme ordonnance énoneeDéfendons a tous nos justiciers et officiers
d’avoir aucun égard aux promesses, cédules et afddigs qui pourraient pour telle
occasion a l'avenir étre faites : ainsi des a pmitsdes avons déclarées nulles et de
nulle valeur »** Quant & Louis XIIl en 1611 il introduit un draie répétition nouveau
contre le propriétaire d’'une maison de jeu, et pas contre le gagnant. L’'ordonnance
ajoute :« Enjoignons a cette fin aux juges ordinaires daccime de nos villes de se
transporter es maisons et lieux ou ils seront asertavoir berlans et assemblées, de
saisir de ceux qui S’y trouveront, ensemble de kegent, loques, joyaux et autres
choses exposés au jeu ; faire distribuer les denmux pauvres des hotels Dieu,
auxquels des a présent comme deés lors, nous les aftecté et adjugé, affectons et
adjugeons. »C’est pour Kutrer Teodoresco la naissance du pénaes taxes de
bienfaisance (droit des pauvres).

I Rapporté par S. TEODORESCDu jeu et du pari en droit privé francais46
22 J-M. MEHL, Les jeux au Royaume de FranceB DARRACQL Etat et le Jeyuthésepp.cit p49
%3S, TEODORESCQDU jeu et du pari en droit privé francais 50
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Quant aux paris qui nous intéressent ici car ogvéra concurrence par la loi
objet de I'étude de ce mémoire, il n'existait paslégislation d’ensemble spécial au
pari qui était« validé par I'ancien droit sans aucune réserve rua la forme sous
laquelle il avait lieu »** Alors que le jeu s'attire les foudres de la Iédistaroyale, le
pari bénéficie d'une approche nettement plus faMergenant a la persistance de la
tradition romaine, mais probablement aussi paré&qu’on a toujours entretenue, que
I'habitude de jouer est de beaucoup plus dangereugecelle de parier.3® Scaccia
affirme d’ailleurs que« le parieur expose une somme fixe déterminée stanee le
joueur, quand il commence a jouer, ne sait jamaisl’entrainera sa passion ; les
conséquences du pari ne sauraient étre désastrezmame celle du jeuf$ Il est
intéressant de noter que cette conception sulmigterrd’hui avec la loi d’ouverture a
la concurrence des jeux d’argent et de hasardgee li celle-ci autorise largement les
paris mais ne permet comme autres jeux d’argentlgupoker; ce dernier n'est
d’ailleurs pas un jeu de hasard total ce qui exglip choix politique d’Eric Woerth de

n’ouvrir & la concurrence que ce féu

B. La pratique : contrble d'une offre Iégale et répession du jeu

clandestin

L’'organisation (1) et la répression (2) sont lespdeiliers de la politique des

jeux.

1. L’'organisation
Bien vite le pouvoir comprend qu’une éradicatiotal® du jeu est un vaeu pieux.
Dés le XIIF™siécle un systéme de ferme des jeux est mis @ pld.a possibilité de
« donner a jouer » se revele comme un droit despunise publique, un pouvoir régalien
(...) bien que pour des raisons techniques et pabgla constitution d’'un monopole
seigneurial ou étatiqgue centralisé était impossiblé était plus profitable de
fractionner cet office ce qui permettait d’en féell la gestion et de récompenser de

nombreuses fidélités% L'objet des fermes - dans lesquels on s’adonnejeux de

2 1bid. p 60

% Cité par S.TEODORESC@u jeu et du pari en droit privé francaisp préc. p 60

%" Le ministre du budget, Monsieur Eric Woerth afféma devant 'assemblée Nationale lors du premiemen
séance publique de la loi g« en matiere de jeux de casinos, le Gouvernemedécdé d'ouvrir a la
concurrence les jeux de répartition associant lsard et I'expertise. Le principal d’entre eux estpoker qui
draine les trois quarts des sommes misées darjeugsde casinos sur internet. Il fait appel non passimple
hasard mais a une véritable expertise. En revantdwjeux fondés sur le pur hasard, comme les masha
sous, sont exclus de I'ouverture, parce que lesgue addictif est excessivement fort. Les machirsssais sont
dans les casinos : elles doivent y rester. »

%8 J-B DARRACQL Etat et le Jeythése op.citp49
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dés, de cartes, de billes, de boules, de quilest plus de contréler le marché que de
s’enrichir, les profits qui en sont tirés n’étaasponsidéerables.

Le pouvoir organise également des jeux sportifdet jeux d’armes. Les
objectifs d’'une telle organisation sont les mémase ceux des «fermes de
jeux » (contréler le marché des jeux, éviter desltites a I'ordre public par un offre
anarchique), auxquels s’ajoute d’autres avantagesncouragement au maniement des
armes, complément d’'une politique de répressionjeles de hasard, contribution au
rayonnement d’une cité ou d'une paroisse $our finir, une troisitme sorte de jeu
existe et releve d’'un droit féodal : la quintaid®dale définie comme un droit par
lequel le seigneur obligeait certains de ses sugetenir devant son chateau, tous les
ans, pour rompre devant lui quelques lances oulpdans le but de le divertir lui et
sa famille 3°

Quant a la loterie, la premiere expérience réutsie de 166@ a I'occasion des
festivités qui marquerent le mariage de Louis X3¥nt alors régulierement organisées
des loteries, constituant, soit un expédient fim@npour I'Etat, soit un moyen pour les
congrégations religieuses de financer des actidraitables. $' En 1776 est créée la
loterie royale de France, administration permanénéncant la caisse des hopitaux.

C’est une constante dans le traitement politique jdex que l'autorisation de
ces derniers soit accompagnée de contrepartiescfaras destinées a favoriser une
activité sociale ou culturelle jugée d'intérét gé®. La loi d’ouverture a la
concurrence des jeux en ligne n’échappe pas é&thhé historique : les articles 39 et
40 par exemple prévoient un prélévement instituéageaur du Centre des monuments

nationaux et un mécanisme bénéficiant aux régirbbgatoires de I'assurance maladie.

2. La répression
Etudiée par I'historien du droit Jean-Louis Harguialttitude de la police et du
parlement de Paris face aux jeux de hasard a &#aidin de I’Ancien Régime permet
de comprendre les tenants et aboutissants de tiadod’'une attitude tolérante ou
sévere vis-a-vis des jeux de hasard. Tolérancémession : le contraste entre ces deux
politiques est d’'autant plus marqué que le Parlérserfait le chantre de l'une et le
lieutenant général de police de l'autre. Bien qattecétude historique soit limitée a
Paris, il est utile de nous y attarder, tant Igewenpolitiques, réveélés par 'historien ,

restent d’actualité.

2 |bid. p52
30 J-M. MEHL, Les jeux au Royaume de France op.cit, p399
% Bertrand MATHIEU, « Les jeux d’argent et de hasanddroit francais es Petites Affiches8 janvier 1999

n°6

%2 \/oir & ce sujet l'article de Bertrand MATHIEU pit
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Le jeu — comme a bien des époques - est durardrtged siécle de I'’Ancien
Régime source de paradoxe politique : Louis XIVraduit la politique du jeu a
Versailles en exigeant que sa cour joue mais enentémps il rend vingt ordonnances
contre les jeux de hasard. A partir du milieu dulX¥® sous l'influence janséniste, la
répression refait surface. Le parlement est désitdransigeant « Le jansénisme de
nombre de ses membres le sensibilise certes audepnebdu jeu. Mais c’est aussi
'occasion de faire la lecon au lieutenant généd# police, et a travers lui au
Gouvernement royal.>$ Sartine, lieutenant général de police de 1759 & 1d&fend
dans ses mémoires son attitude conciliante visadés jeux. Selon le professeur
Harouel, « quelgues maisons de jeu, tolérées et surveilpggsla police (...) lui
paraissent une solution bien préférable & une @tdfueur.$* Le successeur de
Sartine, Lenoir, adopte une attitude hostile audans un premier temps avant « de
faire machine arriére ». Devant le développemede ces chambres de Brigandage
dans lesquels le jeu est rendu encore plus dangepawn le talent d’escamoter les
cartes dont les fripons et les escrocs savent taet d’avantage 3%, Lenoir milite donc
pour un systeme de maisons de jeu (proposant ireedsf jeu encadrée) trés contrblées
apres qu’elles ont bénéficié d’'une permission de@o

Sans céder a I'anachronisme, on peut relever qugulmentation d’Eric Woerth
se situe sur le méme registre que Sartine ou L&hEIr pour continuer le paralléle, les
maisons de jeux bénéficiant d’'une autorisation olec@ ne sont-elles pas comparables
aux opérateurs privés qui recevront un agrément’Etat par l'intermédiaire de
'ARJEL ?

D’autres motifs de la tolérance policiere sontasgs par le professeur Harouel :
les indicateurs que les maisons de jeux donneat @olice et le financement de la
protection sociale par des sommes provenant des [em effet, en 1776, la dime

% J-L HAROUEL, « La police, le Parlement et les jelexhasard a Paris a la fin de I’Ancien Régiime,Etat et
société en France aux XVIF et XVIII®™ », Mélanges offerts a Yves Durgrfdaris, Presses de I'Université de
Paris. Sorbonne, 2000

*bid. p 305

% Antoine Louis SEGUIER exposant au parlement lepoé vue de Lenoir. cit par JL HAROUEL, op.cit.

% Le ministre du bugdet, des comptes publics eaderction publique, Monsieur Eric Woerth argumesitesi
devant I'assemblée Nationale lors du premier exasrenséance publique«:Les jeux sur internet explosent
(...)[et] il existe une offre illégale pléthoriquet Eest bien la tout le probléme. L’histoire deudimanité montre
que le jeu a toujours fait partie de la vie desiétizs humaines. Il y aura donc toujours une dematel@ux.
Mais il faut pouvoir la contenir, empécher gu’efle soit excessive, qu’elle n'entraine une déperelame’elle
ne conduise les mineurs a chercher un refuge darjsu. C'est un véritable enjeu de santé publiqdais
comment maitriser la demande quand l'offre esigdlé ? Comment croire qu’on peut lutter contre dai |
excessif, quand le jeu est caché ? Comment I'Egat-ip agir, lorsque tout se passe dans un unigrslui
échappe ? Ce qui vaut pour la dépendance vaut &lierpour tous les autres sujets qui ont justifénsemble
des régles que le législateur a imposées aux axteistoriques du jeu en France, a la Francaise s, au
PMU et aux casinos. Lorsque le jeu est illégal,ligugrotection des mineurs peut-on espérer mettrelace ?
Quelle protection de I'éthique des compétitionsrépes ? Quelle protection — et quelle transparercées
mouvements financiers ? Quelle protection de iarélhippique ? [...] il faut éteindre I'incendie ptendre des
mesures concretes. Je veux réguler, maitriser, lesraorganiser I'offre de jeux en ligne. »
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prélevée sur le jeu est affecté au financementdeaisons de santé pour le traitement
gratuit des maladies vénériennes. »

Quant a l'efficacité de la répression, J-L Haraeddve les difficultés auxquelles
font face les policiers. Tout d’abord, les jouewsntournent les prohibitions en
rebaptisant les jeux interdits ; d’od’attitude du Iégislateur, a partir de 'ordonnance
de 1717, de ne pas désigner les jeux par un note @réciser que l'interdiction vaut
pour tous les jeux de méme naturéaloi d’'ouverture a la concurrence de 2010 défini
également précisément les jeux autorisés ou prshiieis sans les nommiérAutre
difficulté pour la police et pas des moindres lida ou I'on joue. Au XVIIf™la police
a du mal a localiser les lieux de rendez-vous dasyrs. S’ajoutent aux cachettes et
réunion clandestines des lieux protégés juridigugmedes ambassades et leurs
dépendances qui constituent un sanctuaire poujolesurs protégés par I'immunité
diplomatique. Aujourd’hui,mutatis mutandis des difficultés du méme ordre sont
réapparues : en effet, 'apparition d’internet angie a des opérateurs de jeux de
profiter des possibilités qu’offrent le droit intetional (ainsi que du vide juridique
autour d’internet) en s’installant dans des paya &gislation permissive ; ainsi, en
toute impunité, a partir de ces pays, des opématparmettent & des joueurs francais

d’avoir acces sur un simple clic a une offre dejdégaux...
Section Il Le jeu de 1789 a nos jours

« Du passé faisons table rase se principe révolutionnaire ne survivra pas —
comme dans bien des domaines - a la passionuwesqgele jeu, au contraire, a profité
du désordre provoqué par le changement pour selald@yer (...) Bailly (1736-1793),
maire de Paris, dut rappeler les sections de laitedg au respect des anciennes
ordonnances sur le jeu, notamment I'ordonnance oy £ mars 1781 et celle du
parlement du 9 janvier 1789%Le décret des 16-24 ao(t 1790 relatif & I'orgaiosa
judiciaire en son article 3 du titre XI énonce pawxtes objets de police confiés a la
vigilance et a l'autorité des corps municipaux(...}8“maintien du bon ordre dans les
endroits ou il se fait de grands rassemblementsmiiines tels que les jeux et autres
lieux publics. »Avec le décret des 19-22 juillet 173d|e simple fait de jouer n’est plus

répréhensible, seuls encourent les rigueurs deil@éux qui exploitent les maisons de

37| est intéressant de noter que lors des débatoemmission ou en séance public les différentsspswient
passés exhaustivement en revue et sous leursethitféér appellationdepari a fourchette spread bettingou
range betting; le pari en directouin-play bettingou live betting; la bourse aux pari®u exchange bettingu
peer-to-peer, P2Pmais que le |égislateur évite scrupuleusemeriesl@ommer dans le texte de la loi méme.
Celle-ci se contente de dégager deux grandes caédparis sous forme mutuelle et paris a cot@yehibe ou
autorise les différentes formes de paris sansdesmer.

%)-.B DARRACQ),LEtat et le jeu..op.prec
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jeu ou qui se font complices d’une telle entrepri€&Ce texte inspirera I'article 410 du
Code pénal de 1810 punissant I'exploitation d’'unaison de jeu (ou la complicité
d’exploitation) ainsi que dans les lieux publict(a475-5). Quant au droit civil, les
articles 1965,1966 et 1967 du Code civil font feyde « cas d’école » pour illustrer le
fameux adagenemo auditur propriam turpitudinem allegankarticle 1965 dispose en
effet que « La loi n'accorde aucune action pour une dettgeduou pour le paiement
d'un pari » L'article 1967 poursuit la logique de «l'exceptiole jeux » en rendant
impossible dans cette matiere I'action en répétitQuant a I'article 1969 il exclut du
champ de I'exception de jeu les jeux d’adressdifdisdes jeux de hasard) a condition
gue les sommes ne soient pas jugées excessives.

« Les masses de granit » napoléoniennes jetéese stiroit des jeux, trois
branches vont étre distinguées durant le &P les loteries (8 1), les courses de
chevaux (8 2) et les maisons de jeu (8 2I). Tromnbhes donnant respectivement

naissance a la Francaise des jeux, au PMU et @inosa
8§ 1 Histoire des loteries

La loterie royale de France créée en 1776 est suppren 1793. Une loterie
nationale est bien recréée en I'an VI pauparticiper au comblement du déficit
budgétaire $° mais I'histoire moderne des loteries commence&361Elle commence
mal puisque la loi du 21 mai 1836, qui demeuredorg le principe, pose que les
loteries de toute espece sont prohibées. Sont edaeple ces dispositions répressives
les loteries d’objets mobiliers exclusivement olessts a des actes de bienfaisance, a
I'encouragement des arts ou au financement d’'aésivsportives a but non lucratif
(article 5 de la loi), les loteries qui se carastnt par des mises et des lots de faible
valeur et qui sont organisées dans un but socidyrel, scientifique, éducatif, sportif et
d’animation locale, ou loteries organisées danackite des fétes foraines article
(article 9 de la loi). La loi du 18 Avril 1924 rére le principe d’interdiction en
disposant que la loterie est dangereuse comme faisant naigsploir d’'un gain qui
n'a pas sa source dans le travail ; elle détoured’dffort et engage a I'inaction.*tJne
exception est instaurée par une loi de 1930 quoriet les loteries locales pour
I'acquisition de matériel a incendie.

Mais c’est l'article 136 de la loi de finances dt Bai 1933 qui instaure

I'exception la plus importante : il habilite le Garnement a fixer, par décret, les

39 i
Ibid
“9Bertrand MATHIEU Les jeux d’argent et de hasard en droit francés, Petites Affiches, 8 janvier 1999 n°6
po
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conditions d’organisation d’'une loterie nationdléarticle précise qu’aprés que I'Etat
préleve 100 millions de francs, le produit de cédterie est destiné a une caisse de
solidarité agricol&. En 1976, les Emetteurs, autorisés en 1933 & cociatiser la
Loterie nationale, sont regroupés dans le GIE « [RRE et lancent le Loto. Cette
loterie nationale est gérée depuis le décret dovdmbre 1978 par la Société de la
Loterie Nationale et du Loto National (SLNLN), useciété d’économie mixte sous
forme de société anonyme, société anonyme domit Ifttient 72 % du capital et qui
jouit d’'un monopole d'organisation. L'année suiearite ler janvier 1979) une
convention de trente ans, résiliable a tout momamgennant un préavis de 6 mois, est
signée entre la SLNLN et le ministre du budget, vemtion fixant les modalités

d’exercice de la mission confiée. La SLNLN deviknErancaise des jeux en 1980

8 2 Les courses de chevaux

Les origines des courses de chevaux (A) sont ingistr de la naissance des

paris hippiques (B)

A. Des origines des courses de chevaux

Les courses de chevaux proviennent également diad@ion millénaire. Des
776 avant J-C cette épreuve est sur la liste desiéps des Jeux Olympiques. A Rome,
en 600 avant J-C, le premier hippodrome est cahgtan Tarquin ’Ancien. Mais c’est
aux Anglais que I'on doit la généralisation desrsea au Xlleme siecle. Ces courses
sont en plus d’'un divertissement un élément impbrtee la politique de soutien a
I'élevage, un enjeu majeur du réseau de transf@royageurs et de marchandise, un
enjeu donc économique «.A la fin du XVIIf™ siécle I'Angleterre qui a créé la race
du pur-sang anglais, dispose d'une structure hippiquasi définitive ou les races
orientales rapides ont été privilégiéed® »

En France, depuis Louis XIV, les courses de chewaaient commencé a se
développer mais quand la Révolution survient, edtas supprimées. Durant le Premier
Empire, Napoléon fait organiser de nombreuses esumsais militaires et sans paris.
Les décrets du 31 Aodt 1805 et du 4 juillet 1808mmttent la création de haras

nationaux et I'organisation de courses d’Etat ; de®] premiers haras sont créés en

“1 « Encore un but noble ! » reléve Bertrand MATHIHB&hs son articlees jeux d’argent et de hasard en droit
francais..art précité

2 Successivement baptisée Société de la Loteriohé et du Loto National (SLNLN) en 1976, puisrios
Loto en 1989, elle devient en 1990 la « Francagsejelux » (FDJ)

43 Rapport d'information fait au nom de la commissides Finances, du controle bugétaire et des comptes
économiques de la Natioh.’Etat croupier le parlement croupigrirrangois TRUCY, Sénateur
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1805. Mais c’est surtout le libéralisme politique kh restauration qui permettra de
développer la filiere des courses de chevaux. B4 18harles X, passionné de course,
crée le Prix du Roi doté de 6.000 F. Le 3 mars 1&33créé« le registre matricule
pour l'inscription des chevaux de race pure existam France » La méme année, le
Comité de la Société d'encouragement pour l'anadicr des races de chevaux est
créée : la société organise ses propres coursegraiiele de celle de I'Etat, promeut et
soutient I'introduction du pur sang anglais, intwotion a laquelle I'Etat est réticent ; les
pouvoirs publics vont de plus en plus s’appuyercaite institution ainsi que sur deux
autres pour I'organisation des courses.

Cette évolution trouvera son achevement par l'é@rn@tinistériel (dit arrété
« Vaillant » du nom du ministre de l'intérieur dépoque) du 10 et 16 mars 1866
disposant qu& désormais, les hippodromes sont régis : pourctagses plates par le
reglement de la société d’Encouragement pour I'éongéfion des races de chevaux en
France, pour courses a obstacles par le réglementadsociété générale de steeple-
chase’s ; pour course au trot par celui de la steigour I'amélioration du cheval
francais de demi-sang »Ainsi, I'Etat et 'administration des haras cegsde gérer
directement (ils garderont cependant un pouvoraldrdle et de contrainte) et confient
cette mission d’organisation des courses de lkardilhippique a ces trois sociétés. Des
lors, la filiere se développe, les hippodromes ritment : en 1857 est inauguré par
Napoléon Il 'Hippodrome de Longchamp ; en 187A3ippodrome d’Auteuil ouvre

ses portes.

B. Des origines du pari hippique

A partir de 1866 se développent des paris hippigleeplusieurs sortes parmi
lesquels le pari mutuel (un joueur mise sur un aheette mise est centralisée avec les
autres paris et les gagnants remportent la mide)pri a la cote (opposition du joueur
a 'organisateur). Pourtant en 1866 le droit frasigee tolere pas encore les paris sur les
courses de chevaux. La prohibition des loteriesquitepar la loi de 1836 — évoquée
plus haut — est élargie par la jurisprudence aux e hasard dans lesquels la chance
prédomine sur l'adresse et les combinaisons deelligence. Les articles 410 et 475-5
du code Pénal prohibent respectivement la tenusedmaison de jeu de hasard et
I'établissement de jeu de hasard sur la voie publigur le fondement de ces textes,
une jurisprudence sévére va se développer et la @ogassation en viendra méme a

considérer comme jeux de hasard — jeu prohibéaterputuel simpl&'. Le pari & cote

4 J-B DARRACQ affirme que cette jurisprudence slppsur des critéres psychologiques quand la @eur
Cassation considére que la grande majorité desijpuee connaissent pas bien les chevaux et leurcehde
gagner et qu'ils n'ont pas comme objectif 'améditon de la race chevaline. La cour de cassatians din
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semble bénéficier de plus de clémence de la pald fiegisprudence. Aujourd’hui, les
débats sur la loi d’ouverture a la concurrence jdag en ligne ont révélé une autre
tendance. Le pari mutuel, ayant fait ses preuvsspaé de toutes les vertus tandis que
bien des parlementaires, y compris dans la mafgritét tenté de ne pas autoriser le
pari a la cote. Ce dernier suscite en effet laianéé puisque I'organisateur du jeu a
intérét a la perte du joueur tandis que dans l&Bys mutualiste il ne fait que collecter

les paris entre joueurs et redistribue les sommdsatisées aux parieurs gagnants.

Concernant le pari a cote la tolérance de la jwdgnce permettra I'ouverture
d’officines en dehors des hippodromes. Le dévelomm de ses paris se fait sans le
concours de la société dencouragement qui voitsdEs jeux une «influence
facheuse » : elle refuse d’octroyer des subven@ooss sociétés organisatrices de paris
et ne publie pas les résultats des courses dammietins. La société d’encouragement
changera par la suite son regard sur les jeux.ftet, & ministre de l'intérieur M.
Goblet en 1887 interdit la prise de paris surdesmps de courses : le public déserte
alors les gradins des hippodromes entrainant unitdéé la société d’encouragement.
La preuve en est faite« l'institution des jeux ne peut subsister sansjee qui
I'alimente. »° L'arrété du 28 avril 1887 autorisera alors lesngipales sociétés de
courses a établir et exploiter elles méme le patuel. Nul besoin de changer la loi de
1836 prohibant les jeux de hasard : celle-ci perdeetiéroger a I'interdiction qu’elle
édicte a condition que ces jeux soient affectéesaadtes de bienfaisances. En I'espece,
2% des sommes engagées seraient affectées atdassipublique et 3% aux sociétés
de courses. Cet arrété permettra le redémarragedeur. La loi de 1891 légiférant sur
l'autorisation et le fonctionnement des coursesligvaux vient compléter le dispositif
réglementaire : le pari mutuel devient alors lel ggari autorisé ; la loi autorise les
courses de chevaux ayant pour but exclusif 'amation de la race chevaline. Le
législateur prévoit dans ce texte la création dwélevement légal sur la valeur des
paris et confie l'organisation des courses aux ééxide Courses disposant d'un
agrément du Ministére de I'Agriculture. L'articl86Lde la loi de finances du 16 avril

objectif d’écartement du peuple et des passionmégul tolere alors le pari mutuel uniquementurples
joueurs ayant pour intention d’améliorer la racewatine. En d’autres termes, les agences doivegatniser des
jeux pour des « joueurs éclairés »... Dés lors, séBDARRACQ « l'insistance sur la finalité du pari traduit
le manque de fondement de ces raisonnemerftsCour de Cassation, 18 juin 1876, Oller, Goepiutres.
% Tel est le cas par exemple de deux députés dejarité Louis Giscard d’Estaing et Jacques Myard qu
proposérent des amendements visant a interdifgalés a la cote. Jacques Myard déclarera en séardigue
lors du premier passage du texte a ’AssembléeoNal: « Dans I'histoire du jeu en France, les paris aecot
ont laissé un trés mauvais souvenir. Au9d&cle, ils ont été a I'origine de trés nombreuaades, et il a fallu
y mettre un terme. Si je reconnais que notre rafguora déja fait de nombreux effort pour encadres paris,
je pense que « vous pouvez mieux faire », pourengpe I'expression consacrée des bulletins scda(te)
Pour notre part, nous sommes partisans d'un prieafinterdiction générale du pari a la cote.»
6 J-B. DARRACQ,LEtat et le jey op précité.
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1930 autorise quant a elle les sociétés de cousseayistrer des paris en dehors des
hippodromes, jusqu’alors siege exclusif des enjetigst de cette autorisation que nait
la distinction entre le PMU, pari mutuel urbain (poles paris en dehors des

hippodromes) et le PMH, pari mutuel hippodrome.

Les années 1950 sont une période propice aux jBaxenement de la société
de consommation, 'augmentation du pouvoir d’aclzasociété de loisir caractéristique
des « trente glorieuses » conduit au développenhesitparis hippiques. Apparait en
1954 le fameux «tiercé »: le succes, favorisé lparetransmission télévisée des
courses, est tel que des études sociologiquesnaiysé« la France du tiercé.$’ En
1983, le PMU prend la forme d’'un Groupement d’latéEconomique (GIE) auquel
sont affiliés 43 sociétés membres (France Galopevélh Frangais, associations
régionales) ; a la fin des années 2000 le GIE cerdgt membres. L’Etat exerce sa
tutelle sur le PMU par le ministére de I'agricuéitet du budget. La mission du GIE est
d’organiser, promouvoir, commercialiser et trales paris sur les courses de chevaux.
Apres distribution des gains aux parieurs (74,8% slemmes pariés reviennent aux
parieurs), les prélevements publics (11,9% des ssrpariés), l'intégralité du résultat
net du PMU, soit 8%, est distribué aux sociétéscaierses pour financer la filiere
hippique?®

§ 3 Les casinos

La Révolution est marquée par une répression pug fdes jeux d’argent.
L'impuissance de I'Etat dans cette lutte conduitdleectoire en I'an IV a créer un
établissement officiel d’académies des jeux derdadaa premiere réglementation du
XIX ®™ date du décret du 24 juin 1806 prévoyant que testne de la Police fera pour
les lieux ou il existe des eaux minérales, pentiasaison des eaux seulement et pour
la ville de Paris, des réglements particuliers. »

Au début du XX™siecle, la jurisprudence restrictive du Conseiltaft menace
la centaine de casinos exisfdntLe |égislateur réagit par la loi du 15 juin 1907
autorisant les cercles de jeux et les casinos tEmnsites thermaux et les stations
climatiques : I'aval du Ministéere de l'intérieur raenécessaire pour I'ouverture d’'un

casino ; la loi prévoit également la destinatios dénéfices bruts des produits de ces

4" Voir par exemple : Paul YONNETeux modes et massé945-1985, NRF, éd gallimard.

8 S'ajoute les charges de fonctionnement du PMU 5e4%,2 % reversés aux opérateurs étrangers. &hiffr
provenant du rapport annuel de 2008 du PMU.

9 CE, 18 avril 1902, Commune de Neiris-les-Bains.cheseil d’Etat considérait par cet arrét que leretédu
24 juin 1806 avait été abrogé dans son ensemblia pairdu 18 juillet 1836 prohibant les jeux puisli

*0|Is sont au nombre de 179 en 1907.
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casinos. Durant les années 1980, les casinos snparal quand deux décisions vont
permettre de redynamiser le sectéutamendement Chaban-Delmas qui autorise dans
certaines conditions I'implantation des casinossdés villes de plus de 500 000
habitants ; l'autorisation donnée par Charles P&Sguministre de lintérieur, des
machines a sous dans les casinos qui entrainkateeedes activités. Cette autorisation
sera contestée par l'opposition - opposition redaitar une fois arrivée au pouvoir,
deux mois apres, elle ne fera rien pour la suppririeest vrai que le ministre de
I'intérieur, Pierre Joxe, S’attela a sa suppressimais sans succes car il fit face a
I'opposition du ministre du budget, Michel Charaspeu disposé a se séparer des
revenus budgétaires provenant d’'un secteur tete jevitalisé.>>

Bien des péripéties jurisprudentielles, sur ledgaehous nous attarderons dans
la section Il du chapitre 1 révéleront le caractéeeservice public aux activités de

casinos.
Conclusion

Si le jeu est une tendance naturelle de 'hommexiste depuis tous les temps,
le phénomeéne semble s'étre amplifié aux XIXet XX°M siécles : les gouvernements
ont pris, un a un, des décisions difficiles a reéraegn cause les années passant ; revenir
en arriere semble, a chaque intervention du ldgista impossible et toutes les
décisions concernant les jeux sont allées, depetie @ériode, dans le sens de plus
larges autorisations. Constituant une étape saéségent dans I'élargissement de
l'autorisation des jeux, la loi que nous allonsdéu ne rompt pas ce mouvement

historique.

L Aprés une décroissance du nombre de casinos (139&9, 135 en 1985) le secteur repart (160 caginos
1999 et 192 en 2006)

2 Charles Pasqua, le 6 mai 1988, deux jours avasedend tour de I'élection présidentielle, signelderet
d'agrément des sociétés de fourniture et de mantendes machines a sous (SFM).

3 Récemment, Pierre Joxe confesse que cet épisodentu lui, dans sa vie politique, un de sesas de
conscience »selon le titre méme de son livre. Il en profiteup s’opposer virulemment au projet de loi
d’'ouverture a la concurrence des jeux en ligne mast pas dupe des positions politiques de soprproamps
en rappelant cette compromission du Gouvernemequedul appartint. Cf: Pierre JOXEas de conscience
2010, ed_abor et Fides
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1°® PARTIE : LE MODELE FRANCAIS
DES JEUX A L'EPREUVE

26



Introduction

Le processus de mise sur 'agenda politigue egtranessus complexe, alliant
faits objectifs et constructions subjectives. Tel eertainement le cas de la loi
d’ouverture a la concurrence des jeux en ligneppaition d’'un marché mondialisé
des jeux en ligne a remis objectivement en causydeeme francgais vieux de deux
siécles, systeme dont on croyait qu'’il couvraitstées jeux d’argent et de hasard. Cette
remise en cause due a Internet est-elle d’aillsuobjective que cela puisque la FDJ et
le PMU se portaient plutdét bien (seul les casinemidaient étre a la peine) ?
L’évolution du systéeme a été souhaitée par plusigéréts : les opérateurs illégaux, le
marché de la publicité en difficulté depuis la erifinanciere, les groupes de
multimédias, les fédérations sportives, les jouedes Poker... L'apparition du
phénomene de I'addiction au jeu a également eu@endans la remise en cause du
systeme francais. Ce probleme a été pris en codgis les débats ; reste a savoir si
cette prise en compte a été réelle ou instrumegtliparmi d’autres arguments, pour
|égiférer en la matiére. Toujours est-il que lesdfations juridiques du systéme des jeux
ont été remises en cause (chapitre 1). Cette resmisguse s’est alliée a la naissance
d’intéréts politiques et économiques souhaitanmefante du systeme francais des jeux
(Chapitre 2).

27



Chapitre 1 : L’'ébranlement des fondations

juridiques

« La prospérité de I'Etat passe par celle des

opérateurs >Francois Trucy'.

Fruit de deux siecles d’évolution, le systéeme feamges jeux a longtemps fait
consensus. Ce consensus a été remis en causetenalces dernieres années, en raison
du développement d’Internet. Trés vite Internestsiévélé comme une deuxieme réalité
dans la vie des individus : les boites aux letgessont vues doublées par des boites
virtuelles de mails ; les magasins subissent lacwwance de sites de commande ; le
marché de la musique se voit concurrencé par éehalgement ; aux amitiés réelles
s’ajoutent les amitiés virtuelles... Le monde dexjala pas échappé a cette évolution.
L’apparition des jeux dans cette « deuxiéme réalt@ poser les mémes problémes que
dans la Rome Antique, durant I'’Ancien Régime et twlong du XIX et XX™: faut-il
réglementer, tolérer, ou sanctionner ?

A cette continuité historique dans laquelle s’iitsimternet, un deuxiéme prisme
de lecture guidera notre analyse : le progres tdogigue et son influence sur les
politiques publiques. Ou plus précisément le pregechnologique comme facteur
d’ouverture a la concurrence d'un secteur monofpglis. On relévera ainsi, les
ressemblances flagrantes entre l'ouverture a lacwoence du secteur des
télécommunications et celle des jeux en ligne.

D’autres phénoménes expliquent cet ébranlementfatetations juridiques du
modéle francgais notamment la prise de consciengeahieme de I'addiction aux jeux.

On évoquera les causes (section I), puis les nsatfens concretes qu’elles ont

eues sur le modéle des jeux (section Il)
Section | Les causes de I'ébranlement
Les causes de I'ébranlement sont concomitantes peaigent étre rangées en

deux catégories : les évolutions technologiqguegoeinomiques d’'une part (8 1) et

sociales d’autre part (8 11)

**In : Rapport d’'information fait au nom de la commissies Finances, du controle bugétaire et des esmpt
économiques de la Natioh.’Etat croupier le parlement croupigr2002
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§ 1 Evolutions technologique et économique

Le secteur des jeux a profité des progres techitpleg (A) et a été I'objet

d’évolutions économiques (B) .

A. Evolution technologique

La technologie a transformé l'offre 1égale (1) etmis I'apparition d’'une offre
illegale (2).

1. Technologie et offre I1égale

Les casinos sont les grands perdants du développeatiieternet. Interdiction
leur est faite de développer une activité sur ile.ttJne ouverture a la concurrence leur
permettrait de se refaire une santé méme si lgemmip pour les casinos en dur risque
d’étre difficile a encaisser...

Début 2001, la FDJ propose sa premiére offre eneligAprés des débuts
modestes (I'offre en ligne ne rapportait a la FD& ,3 % de son chiffre d’affaires en
2004), le président de la FDJ annoncait qu'en 2@0&hiffre d’affaires (CA) de
« I'offre multimédia » avait connu une hausse d&4&ar rapport a 'année précédente
et représentait désormais 2,4% du CA. De 350.0@@ptes ouverts en 2004, la FDJ a
enregistré 1,5 million d’inscrits en 2088Finalement, ces résultats sont assez faibles :
d’aucuns prétendent qu’il s’agit en fait d'une sestimation volontaire de la part de la
FDJ pour ne pas provoquer colere ou jalousie deis@s, exclus de ce marché, et des
opérateurs illégaux, gu’elle espérait a I'époquerta I'écart. Pourtant dés 2006, des
« sociétés de communication étrangéres situentha@i$ ce site dans la hiérarchie des
loteries sur Internet. La FDJ s'est préparée depuis 2008 (année de lraende
'ouverture a la concurrence par Eric Woerth) dfitmtement de futurs concurrents.
Ainsi, en janvier 2009, était lancé le nouveau Biternetfdjeux.com,la FDJ, assumant
totalement le fait qu'il s’agissait de la premiere étape dans la préparation de

I'ouverture & la concurrence®» La FDJ affirme dans son rapport La fréquentation

%5 Rapport d’activité de la FDJ pour 'année 2008 wrancaisedesjeux.com

°6 Rapport de Francois TRUCY, precit.

" Le rapport d'activité de la FDJ pour I'année 208rme ailleurs :« Premiére étape technique de la
préparation de I'ouverture des jeux en ligne, latptforme informatique multimédia, support du §ifieux.com,

a été totalement refondue par LotSys, filiale deFi@ancaise des Jeux en charge des développements
technologiques du Groupe. Cette modernisation siappsur une architecture plus évolutive et plus
performante, rendant possible I'introduction accéké de nouveaux jeux et de nouveaux services agxiis,
I'ajout de nouveaux médias, de méme qu’un accnuiese des capacités de traitement de flux simultabés
site est désormais accessible par téléphone mebile nombre de jeux instantanés et interactifstypassé de

12 en avril 2008 a 23 en avril 2009. »
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du site — 4 millions de visiteurs uniques en fé&v#ie09, contre 2,9 millions un an
auparavant — témoigne de sa notoriété et de laianoé des joueurs. fdjeux.com est le
premier site de jeux grand public en France : 79és joueurs en ligne y jouent. »

Internet a profité d’une deuxieme facon a la FD#&0B a 'ADSL — comme
beaucoup d’entreprises -, la FDJ a pu perfectioseséquipements : elle a investi plus
de 200 millions d’euros dans de nouveaux équipesngribrmatiques permettant en
2005 de relier 1200 nouveaux sites pour les jeux.old et duRapido Le réseau
informatique dédié au tirage de la FDJ est un deilears au monde : un site central et
plus de 32000 terminaux chez les détaillants r@dssur 24, 7 jours sur 7.

Le réseau (au sens large) du PMU est égalemenpémidsrmant. Lancée en
1999, Equidia est la troisieme chaine sportive en France, av8c nillions de
téléspectateurs par semaine et 3.000 heures diffys an et la télévision interactive et
ses 12 350 000 abonnés et 800 000 spectateurseréglile PMU est équipé de 13038
terminaux qui permettent de réaliser 1500 trangsastpar seconde (soit I'équivalent,
reléve Francois Trucy, de la bourse de New York).

Comme la FDJ, le PMU se prépare tres tot a I'ouwverta la concurrence en
ouvrant un nouveau site en 20@8plus interactif »permettant de suivre en direct le
déroulement des courses... Dans son rapport annQ8| BOPMU s’enorgueillit de son
e-activité et de ses 5,8% de chiffre d’affaireségén par Internet« la prise de paris
est facilitée. Il est possible de valider I'enseentdé ses paris en un seul clic grace a un
systéme de panier. La plateforme technique du Isiternet a aussi été renforcée
permettant de gérer jusqu'a 18 000 connexions s$anéks® » Un dynamisme
commercial qui fera réagir les concurrents poténtigi reprocheront aux monopoles
historiques de dépasser les missions pour lesgukdlavaient été créés...

Une premiere comparaison peut étre effectuée itieehouverture a la
concurrence des jeux en ligne et l'ouverture a dacarrence du secteur des

télécommunications. Dans un article de 1989, JacQievallier analysait les causes de

*8 Ou encore, dans un chapitre nomeidéliser et conquérir xlu méme rapport, le PMU affirme « Le site
Internet pmu.fr est le réseau de vente qui ennegliatplus forte progression. Il a généré un clafttaffaires de
540,4 millions d’euros en 2008, soit une augmeotatie plus de 25 %, pour un chiffre d’affaires aiddinel de
101,7 millions d’euros par rapport & 2007 . A filGB, Internet comptait plus de 220 000 comptedsactitant
d’internautes qu’il est nécessaire de fidélisersCeurses offertes a la prise de paris sur Inteorgtgénéré un
chiffre d’affaires de 2,73 millions d’euros. En obte, le Quinté+ Combiné a 50 % de la mise de lmgté
proposé aux e-turfistes, permettant de jouer pkislidevaux ou d’optimiser les formules de jeu en lhoénet
ainsi de multiplier ses chances de gagner. Cefte ekt proposée dans I'ensemble du réseau despdvente
depuis le 4 avril 2009. Plus globalement, le PMt/@sené a développer un programme de fidélisatmsab
clients a travers des campagnes promotionnell@®estconcours de pronostics, mais aussi d’acquisiti@ne
nouvelle clientéle par Internet. En 2008, 14 % desveaux parieurs internautes n’avaient jamais @aur des
courses hippiques auparavant. »
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la mise a I'épreuve du monopole du service pubdis ttlécommunications Il notait
que la convergence entre la téléphonie et I'infaigui@ grace a la numérisation des
signaux, avait supprimé les cloisons existanteSette convergence va conduire a la
naissance de services nouveaux, en voie de difiéten croissante : a coté du service
téléphonique classique, mais qui se trouve Ilui-méamsorti de services
complémentaires, et du transport simple de donnés @¢n voit surgir des services qui,
par le traitement de I'information transportée, lpportent une valeur supplémentaire.
Parallélement, de nouvelles techniques de transomg$ibre optique, radiotéléphonie
cellulaire, satellites...) vont entrainer la divers#tion des supports en rendant
possible la constitution de réseaux privé%.»xComme pour les télécommunications, on
a assisté a la convergence de toutes sortes doffsenmerciales, dont les jeux de
hasard, d’argent et des paris sur un nouveauuédeternet. Le service classique de
I'offre de jeu s’est trouvé lui-méme assorti d'urfére complémentaire sur Internet : la
FDJ et le PMU ont lancé une nouvelle offre suré&seau d’Internet des le début des
années 2000. Dans le secteur des jeux, Internep@imé de nombreusesckoisons
existantes $ : rapprochement sans précédent de I'offre et dieraande (sur un simple
clic, le joueur a acces au jeu). Le marché des gest dispersé sur divers supports,
légaux et illégaux, alors que la législation amtd@re avait réussi a I'unifier autour de
monopoles. Et a Jacques Chevallier de conclure lpaacteur des télécommunications
comme nous pourrions le faire aujourd’hui pourjs : « le maintien des structures
monopolistiqgues héritées du passé tend a apparatineme une survivance, bloquant
la dynamique d’évolution du secteur et interdisal® tirer pleinement parti des
possibilités offertes par le progres technique ; dets pressions de plus en plus
insistantes s'exercent pour obtenir la définitiom douvelles régles du jed® C’est
dans ce contexte que l'offre illégale est appaniattendant point que les juristes

théorisent la fin du monopole.

2. Technologie et offre illégale
Aucun site (a I'exception de ceux de la FDJ et MUP n’a le droit — avant la
loi d’ouverture a la concurrence - d’exercer setivid€s en France ou pour des gens
jouant en France : leur activité est illégale ;jameur francais, résidant en France, n’a
pas plus le droit de jouer sur un site. L’histaies jeux a cependant montré qu’il y a

souvent une différence entre la théorie et |la quati

% Jacques CHEVALLIER, « Les enjeux juridiques : Bptation du service public des télécommunicatigns »
in : Revue Francaise des Administrations Publigqugs601 ss.
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Cest a la fin des années 1990, en méme temps gugéméralisation
d’Internet, que les jeux d’argent en ligne sontaapp, concurrencant illégalement les
casinos en dur. Ces sites proposent des parisjedesde casinos, des pokers... Le
foisonnement de cette offre empéche toute recemsibaustive des sites illégaux (voir
chapitre 2). Deux mille sites de jeux d’argent swetensés en 2006. En 2001 les
estimations tournaient plutét autour 1 400 st@urant les discussions parlementaires
la majorité avancera le chiffre de 25000 sitegydléx de jeux d’argent dont 6200 en
Francais Ces sites profitent tous du vide juridique en ocamant le monopole de la
FDJ, des casinos et du PMU par des procédés plusians complexes (adresse
référencée en « .com », systeme de paiement paotesiunications surtaxees...) Peu
importe la nationalité des entreprises : basées das pays permissifs elles atteignent
tous les Etats. La encore les ressemblances avecselgice public des
télécommunications ne manqueront pas de surprencgrd’internationalisation
croissante des réseaux rendant caduc tout protecismne ne pouvait manquer de

provoquer des bréches dans le monopdié. »

B. Evolution économique
La croissance des services offerts par Internet ppas isolée ; elle s’inscrit dans
une croissance plus globale. L'étude de lI'ensenddel’activité (activité en ligne,
activité en « dur ») du PMU, de la FDJ et des aasiévele une croissance importante
de leurs résultats (1) dans un environnement tosijolus concurrentiel (2).

1. Croissance démesurée de la FDJ et du PMU

Le droit communautaire a - en ce qui concernedas ; une logique simple : le
monopole est justifié s'il satisfait a I'objectiédutte contre la fraude et de protection du
consommateur. Ce monopole doit selon la Cour décdude I'Union européenne
réduire véritablement les occasions de 2 xoir infra). Or si on étudie I'offre et la
demande des jeux, la baisse des occasions degeblesne pas étre de mise... Pour la
FDJ, les taux des mises ont augmenté de 76,6%aes 6.999/2005). En 2008, malgré
la crise économique les mises des joueurs de ladADbaissé de seulement 1,11%.
« Les joueurs de la Francaise des Jeux montrent’eatréprise une fidélité
croissante §°.

La Francaise des jeux, qui n'offrait qu’un jeu ihyguarante ans, a diversifié son
offre petit a petit avec I'aval du Conseil d’Etati gp’a pas vu d’obstacle a ce que, sous

% Rapport parlementaire précité.

6 J.CHEVALLIER, art précité.

®® CJCE, 21 octobre 1999, Zanetti C- 67/98

% Rapport d’activité de la FDJ pour I'année 200&cii.
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la responsabilité du Gouvernement, la FDJ dévelofgéres jeux (voiinfra). Ainsi la
FDJ propose aujourd’hui une large palette de jeomjours plus innovante parée du
slogan de «linnovation responsable » : six jeextdages, trois jeux de pronostics
sportifs, huit jeux en ligne, et dix-huit jeux deatfage. Autre dérive : le syndicat des
buralistes, actionnaire a hauteur de 2% (représemtes revendeurs) impose a ses
points ventes des jeux de tirages un chiffre diedgahebdomadaire minimum de 1300€
et aux points de vente des jeux de « grattage 0€ S@main¥ . Une exigence
commerciale incompatible avec la diminution théoeigles occasions de jeux. La FDJ
est donc assimilable dans les faits a une enteepasmerciale. Canaliser I'offre était
sa mission initiale : force est de constater ge’allopte (I'Etat laisse faire pour le bien
de ses finances...) une croissance commerciale.

Les affaires vont bien également pour les paripibues, les seuls a progresser
entre de 2007 et 2008 : le chiffre d’affaires araagté de 4,8% pour le PMU et de
6,8% pour le PMH alors que celui des casinos réaidas cette méme période de 8,4%
et la FDJ de 1,1%.

Quant aux casinos, l'autorisation des machinesud gar Charles Pasqua en
1987 a permis de voir leur Produit Brut des J&BJ) multiplié par 12 entre 1990 et
2000 Depuis 2000 la progression s’est nettement tgssékordre de 2,5% par an).

Les occasions de jeux ont-elles véritablement Baisemme le droit
communautaire le préconise ? Méme si derniereneerchiffre d’affaires des jeux a
baissé (sauf pour le PMU), la réponse peut temis d@as chiffres du rapport Trucy Il :
En sept ans les mises ont augmenté :

- de 76,6 %, soit + 9,9 % par an, en ce qui corecks® joueurs de la FDJ,
- de 90,7 %, soit + 11,4 % par an, en ce qui careckss parieurs du
PMU,

- de 74,9 %, soit 9,8 % par an, en ce qui concesasagers des
casinos.

Une conclusion s'impose: les occasions de jeux amgmenté par un
mécanisme de renforcement mutuel entre I'offre {s@sse renouvelée) et la demande

(peut-étre de plus en plus avide de jeux).

2. Environnement concurrentiel
Avant l'apparition d’Internet, la croissance du PMitl des casinos suffisait a

maintenir la pression concurrentielle sur la FDExemple de la création du jeu

7 ’Etat plume-t-il les joueurs Bociété civileseptembre 2009, n°94
% Francois TRUCY Rapport Parlementaire 20@at croupier, le Parlement Croupion ?
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Rapido est a ce titre trés révélateur. Alors que la pregjo: des casinos est encore
tres forte et que le PMU consolide sa place, la ibde en 1999 une loterie continue
instantanée quotidienne : entre cing heures dunnetdeux heures le lendemain, un
nouveau tirage a lieu toutes les trois minutes 48# tirages/jour. Ce jeu qui devait
relancer la FDJ lui a plutt été défavorable : éanpanence des tirages a provoqué un
phénomene d’addiction sans précédent, dénoncéep@oinité d’encadrement du jeu
responsable (COJER). Suite a ce jeu, les respassablitiques se sont montrés plus
sensible au phénoméne de l'addictfanune prise en compte de ce probléme a
commencé a émerger dans le champ politique ; @éttergence a sans nul doute
favorisé I'ouverture a la concurrence des jeuxgtat.

Les jeux d’argent télévisés se sont également rfae développés ces vingt
dernieres années : ce sont maintenant des milliersandidats qui postulent a ces
émissions faisant gagner trés rapidement des soroohessales. A ces jeux télévisés,
s’ajoutent la multiplication des loteries publidies (Iégales parce-que gratuites).
Internet a rendu plus effectif cet environnememtctwrentiel. Dans ce climat, I'offre de
la FDJ, des casinos et des PMU a été stimuléegairatt la« fuite en avant xle ces

opérateurs historiques.

§ 2 Evolution sociale

Le probleme de l'addiction est-t-il objectif ? (A%'inscrivant dans le courant

hygiéniste ce probléme de santé publique présemigues spécificités (B)

A. L’émergence d’'un probléme objectif ?

Probléme objectif ou théme instrumentalisé, I'atidicaux jeux a émergé dans
le champ politique en méme temps que I'ébranlentld monopoles nationaux.
Contournée plus ou moins habilement ou pris en terdpectement par les pouvoirs
publics, l'addiction est désormais un paramétrevitable dans les nouvelles
législations concernant les jeux: elle devient, mieux un réel objectif de santé
publique, sinon un simple « habillage esthétiquéune loi libérale. La France parait en
retard a cet égard par rapport aux autres paysoisanglaise (Gambling act de 2005)
et belge (loi du 7 mai 1999) reconnaissent exploént la pathologie du jeu. Le
Danemark dans sa loi sur les machines a sous efié6tdes recettes de ces derniéres
au traitement de la dépendance aux jeux. Aux Pags{Bs casinos et les salles de jeux

se sont engageés depuis le début des années déexdams une politique active de

% Le rapport parlementaire précitéFtat Croupier, le parlement croupion ?est sorti en 2002 soit trois ans
seulement apres la sortie du Rapida
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prévention de la dépendance. En Allemagne, dés tiel1962 sur les machines a sous,
des mesures de lutte contre I'addiction sont prise<Cour constitutionnelle fédérale a
réactualisé ce probleme par une décision du 28 rB@B6 qui s’aligne sur la
jurisprudenceGambellide la CJUE? En France, on peut dater cette émergence avec
I'invention du jeu rapido qui a révélé (notammerda@ a une campagne meédiatique)

les risques d’un jeu trés addictif.

Les enquétes sur le taux de joueurs ayant desgmneisl d’addiction sont rares
dans le monde. La France n’échappe pas a la rédbudra attendre 2007 pour que
I'INSERM rende un rapport sur le sufetPour ne rien faciliter, les critéres retenus par
les rares études existantes dans le monde ne d&snifymanimité. L'INSERM affirme
prudemment que I'on peut recenser dans la popuolagéérale en Australie et aux
Etats-Unis 5% de joueurs pathologiques. En EuropeNdrd, au Canada et en
Nouvelle-Zélande, 1 & 2% de la population ont deblpmes d’addiction au jéd.La

France se situerait plutdt dans ces ordres de guautk joueurs pathologiques.

B. Un probleme de santé publique

II'y a indéniablement une croissance du jeu dansidades individus. Le
consumeérisme — a l'origine de 'augmentation dejos - est d’ailleurs une des quatre
causes de l'ouverture a la concurrence des monepiktiques selon Bertrand du
Marais. Cette croissance du jeu va donc de paic dévenaissance de la société de
consommation, de divertissement, ou le jeuela techno-magie ré-enchantent le
monde. %> Mais I'’émergence d’un probléme sur I'agenda paliéi ne renvoie pasa la
simple procédure d’inscription a l'ordre du jour dé&nsemble des problemes et
guestions a traiter d’'une maniere ou d’'une autre lgs autorités publiques légitimes,
ou I'exigence d’'une interventioft’. L’acces a I'agenda politique n’a rien denaturel »
ou « d’automatique »°

Le probleme de la protection de I'addiction s’irisaggalement dans le contexte
de « I'hygiénisme », un courant a la progressidguitante dans les pays occidentaux et

qui « fournit une sorte de Iégitimité et de respeditbaux lois et aux mesures fiscales

0 « L’organisation des jeux d’argenDecument de travail du Sénat, série Législation parée,2007.
" Inserm, expertise collectivBeux de hasard : contexte et addictibes éditions Inserm, 2008.

3 Michel MAFFESOLI, Le jeu de hasard et d’argent sl&mpost-modernité, i2émes Assises du Jeu de Hasard
et d’Argent,ed Aromates.

Philippe GARRAUD, Agenda/émergence, iDictionnaire des politiques publiquesdir Laurie
BOUSSAGUET, Sophie JACQUOT, Pauline RAVINET, pré&fdierre MULLER, 2éd, science po les presses
"5 Pierre MULLERLes politiques publiqueQue sais-je ?, PUF
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et administratives que les programmes hygiénistecamisent. ¥ L’hygiénisme
législatif, phénomene qui nait dans les annéestétty a changer profondément la
conception du droit ; s’inscrivant dans une rhéieei managériale de projet,
d’évaluation, de performance et d'efficacité, I'iigisme fait de la protection de
I' «individu » la priorité et la nouvelle |égitind de I'action publique. La prise en
compte politique du probleme de I'addiction trodvdonc, dans ce contexte, un terreau
favorable de développemeft.

Notons cependant que dans le cas des jeux, unefigp®&cest apparue.
L’hygiénisme est un courant qui, dans I'ensembbyt@tre pergu comme légitimant
'action étatique. Dans cette logique, on peut déero le caractere liberticide des
mesures relevant d’'une logique hygiéniste : aites, politiques de lutte contre le
tabagisme ou l'alcoolisme se sont faites contrditases du tabac, contre les marques
d’alcool, contre la sphere économique résumengicsit Or dans le cas de I'addiction
au jeu, la premiere loi qui s’en préoccupe, estedgent celle qui reglemente et légalise
les opérateurs de jeux. Si dans le cadre de kadottre le tabagisme et I'alcoolisme, le
mécanisme principal est l'interdiction de la puitdéigpour ces produits dangereux, son
autorisation est I'une des mesures phares de tia ¢ointre I'offre illégale dans la loi
d’ouverture a la concurrence des jeux en ligne.

Pourquoi donc dans un contexte hygiéniste, la mrearioi d’envergure de lutte
contre l'addiction est elle aussi celle qui auterientrée sur le marché d’opérateurs
illégaux ? La réponse se trouve dans lanticipatides opérateurs qui ont su
s’approprier le probléme de I'addiction en prenkest devants et de I'avance sur le
monde associatif, médical et politique. Dés leséasn2000, la FDJ se préoccupe du
probléme des addictions aux jeux et subventionnselale association existante a
'époque,« SOS joueur » depuis 2005, I'entreprise a formalisé un plaactibn « du

% van DUN, Hygiénisme législatif et déclin du drgiil affirme : « L'idée de I'Etat de droit implique que les
principes de droit devraient aussi régir la vie itigue, et en particulier I'action des autoritésa pratique des
Etats actuels et des autorités internationales tles @n plus nombreuses est trop souvent différSues le
prétexte de gérer la société, ces autorités promerd des restrictions et des réglementations cagriemtes qui
affectent la liberté, le travail et la vie méme dEs - et tout cela sans preuve que ceux-ci Emtseendus
coupables d'une violation du droit d'une autre parsge ou qu'ils présentent un danger réel pour leses.
C'est une pratique arbitraire et tyrannique. C'&stpratique que nous retrouvons dans I'hygiéniséwgslatif.
L'hygiénisme Iégislatif est un symptdme d'une Hidfimie des institutions congues a l'origine pour Etat de
droit. » (www.noslibertés.org)

" La lecture du deuxiéme rapport Trucy ne laissegiiaucun doute sur l'origine hygiéniste du traietmde
I'addiction : « Depuis que Nicot nous a ramené le tabac du Patteg 1561, combien de temps s’est-il écoulé
avant que I'on ait identifié les dangers potentidéscette herbe ? Mieux ! Combien avant que nensaiéses en
oeuvre ces campagnes anti—tabac si pressantesesgguntes, répressives et prohibitionnistes. Laidbalide a
pu exercer ses effets dystrophiques sur nos foetudapt des années avant qu’elle ne soit « repérét »
interdite. Le laboratoire US Merck avait pris desnges pour tester le médicament anti-hypertenseua dait
sa fortune ; il lui aura fallu des années pour décees effets toxiques et le retirer du commeEceregard de
ces douloureuses aventures de la chimie et de teome, I'avatar du Rapido de la FDJ parait relament
anodin car deux ans se seront écoulés seulemem saimise en service et le coup de frein nécessair un
jeu un peu trop entreprenant. »
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jeu responsable xxomprenant une politique d’encadrement du jeuplam d’action
pour le jeu responsable, une charte éthique, etlhimee publicitaire. La FDJ et le PMU
financent également le centre de référence swrueskcessif (CRJE), créé en 2008 a
l'initiative du CHU de Nantes (localisé au sein skrvice d’addictologie de I'hépital
Saint-Jacques). Le site Internet du CRJE affirme«qie centre a vocation a mener ses
propres projets de recherche et promouvoir desoastiet interventions dans les
registres de la prévention et du traitement dugetsque et pathologique comprenant
les jeux de hasard et d'argent, les jeux vidéok®tcyberaddictions. e CRJE se
revendique« la premiere structure en France officiellemendidé a la recherche sur le
jeu excessif et le jeu problématiquePsourtant, ce partenariat avec le PMU et la FDJ
laisse douter de l'indépendance de sa recherche.

Ce manque d'indépendance — cause d’incertitude tgaax réels chiffres de
I'addiction au jeux — est source de bien des eaminttions : une étude assez clémente —
de ce fait citée par les lobbies pro-jeu - merareup professeur de lavard Medical
Schoolfait état d’'un chiffre de seulement 0,3 a 0,5 %jalesurs problématiques en
ligne ; cette étude a été financée par I'un des ghos opérateurdwin. On peut
émettre des réserves sur I'objectivité de ces resiffd’autres études relevant jusqu’a
5 % de joueurs problématiqués.

Ces financements privés sont dénoncés notammeid paciologue Jean Pierre
Martignoni Hutin : « les subventions de fonctionnement a I'associaB@6 joueurs
versés par le Syndicat des casinos de France la &8 PMU sont plut6t le prix du
silence plutét qu'une contribution a une véritaplaitique de recherche, de prévention
et de traitement ¥

Face a I'émergence d'un probleme de santé publiggeppérateurs ne se sont
pas laissé dépasser par un mouvement indépendaduteleontre les jeux d’argent et
hasard. De ce fait le courant hygiéniste n’a pad'effiets directs, sur leur image ou leur
offre, contrairement aux effets qu'a eus ce coumant les entreprises de tabac ou
fabricants d’alcool.

Anticipons sur la deuxieme partie de ce mémoirer @malyser la coalition de
causes qu’'a sue créer le Gouvernement grace aleprelle I'addiction. Le régne de la
transparence et de la communication a ses avarnpagese chercheur car il révele des
mouvements autrefois imperceptibles. En I'espeéaevdille du début des débats de
'ouverture a la concurrence des jeux en lignanlieistre Eric Woerth organisait une

opération a destination des médias qu’il convogadihépitalMarmottan spécialiste

"8 Voir les nombreux travaux du professeur Mark @i de I'Université de Nottingham. Son dernier age :
Problem gaming in Europe: challenges, preventiorg mterventions2009, New York : Springer.
" Le Mondele 7 avril 2005.
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des problemes d’addictions dont celle au jeu :sapre visite des lieux, une table ronde
était organisée avec tous les acteurs du mondeiast@t meédical connaissant les
jeux ; Michéle Delaunay sera la seule a émettrereiesius au projet de loi dans un

concert d'avis positif§’

Section Il Les conséquences

Deux conséquences majeures peuvent étre dégagéess cdevolutions : d'une
part, le modele monopolistique est apparu a laldéis années 2000 comme un modéle a
réformer (8 1) ; d’autre part, les instances comaotzres, face aux incohérences des
politiques des jeux, ont appelé de leurs vceux lardication des régimes étatiques de

traitement des jeux (8 1I).

8§ 1 Fissures du modéle monopolistique

La révélation progressive d’incohérences juridigq(®s remet en cause I'Etat
dans ses attributions les plus régaliennes (B).

A. Les incohérences juridiques

L’augmentation de I'offre commerciale a pu renetén cause le monopole
public. Cettex croissance démesuréeeposant d’ailleurs sur des bases juridiques plus
gu’incertaines : la loi de finances du 31 mai 188®risait le Gouvernement et lui seul
a créer une loterie. Le Conseil d’Etat a justiidte expansion commerciale a propos de
la création du loto par la SLNLN en 1975 a«ravers I'habilitation donnée au
Gouvernement pour créer une loterie, la loi de fices du 31 mai 1933 n'a pas
entendu donner valeur législative au seul systéimedoteries simples du décret du 22
juillet 1933 et a reconnu explicitement au Gouvenaat le pouvoir de diversifier le
mécanisme de la loterie d’origine en permettant titwkaires de billets de miser sur les
résultats du tirage supplémentaire de I'une desdhes de la loterie nationale®>Le
Conseil d’Etat considere donc le Loto comme undamée de la loterie nationale
d’origine ; Charles-Edouard Matétaffirme pourtant que le loto est fondé sur un

principe mathématique différent de la loterie nadie. A la suite du loto, s’engouffrera

8 Michéle DELAUNAY, avec qui nous avons pu nous etenir, parle de cette opération avec énervement :
« On m’a piégdit-elle ; je pensais que Marc Valleur, le chef du send&dictologie, était contre la loi. Son
attitude critique durant les auditions parlementsm’a dupée. Mais il a suffi que I'on mette lesiéeas sur lui
pour qu'’il se prononce en faveur de la loi »

81 CE, 22 mars 1978, société d’encouragement poméliaration des races de chevaux en France, rdd.p.1

82 Charles-Edouard MATOT Jeux, Service public et puissance publiqémoire Université paris Il, 2000

38



une kyrielle de nouveaux jeux: on compte trentercjeux début 2009 soit une
moyenne de création d’un peu plus d’un jeu par an.

De plus, en 1976 les émetteurs autorisés a comatieeti la loterie nationale
(regroupés en GIE deux années auparavant) sontnaiisoune société anonyme.
Depuis, I'expérience a montré qu'une des premidrpes sur le chemin d'une
ouverture est la transformation du statut juridiguesociété de droit commun. En 1976,
'entrée dans I'ere de I'ouverture a la concurredes services en réseau n'avait pas
encore eu lieu ; or, trente ans apres, la plupacdes services ouverts a la concurrence,
il s’avere que la transformation en société de tdmdmmun (transformation
d’établissement public comme EDF ou France Teleamsociété anonyme) est une
des premieres étapes de l'ouverture a la concwere@ette premiere étape a
considérablement facilité la mise sur I'agenda gonemental de l'ouverture a la
concurrence des jeux en ligne.

L’histoire du PMU rappelée dans le chapitre préhianie ne laisse également
aucun doute sur la logique privative des paris Igsr courses de chevaux: des
Charles X, une société d’encouragement d’amélmmadie la race des chevaux avait vu
le jour et concurrencait I'Etat dans I'organisatioes courses ; et l'arrété du 28 avril
1887 avait autorisé les principales sociétés desegua établir et exploiter elles-mémes
le pari mutuel. Depuis 1983, le PMU revét le dtdeiGIE, statut de droit prive. Méme
si 'Etat a un droit de regard assez présent siM&) (forte présence dans le conseil
d’administration, tutelle des ministéres de I'agliare et du budget, agréments de ces
deux ministéres pour la nomination du PDG), il ndEmeure pas moins que le premier
obstacle juridique a I'ouverture a la concurrensei@ levé pour le PMU comme pour
la FDJ.

S’ajoute a cette logique privative, un élément @pile monopole de la FDJ a
ete déstabilisé des lors que le Conseil d’Etatt §emnoncé sur la nature de sa mission
gu’il n’a pas reconnue comme étant un service publ FDJ ayant un monopole, ne
s’était pas posé la question de la nature de stiwvitGa@ui était considérée a I'époque
comme un service public. De plus, les casinos destsociétés privés bénéficiant de
délégation de service public; or, casinos comme RBRaient la méme mission de
service public : 'organisation de paris, de jeextdisard et d’argent.

L'arrét de 1999 Rolin®, intervenant aprés deux décennies de droit

communautaire et d’évolution de la notion de serviublic, remet en cause cette

8 CE Sect. 27 octobre 1998plin. Rec. Lebon, p. 327, concl. Agnés DAUSSUN ; Deaitn., 1999, h274, et
2000, chron. h11, Jean-David DREYFUS ; J.C.P., 2000, Il, 10366te Vincent CORNELOUP ; R.D.P.,
1999, p. 269, note Gabriel ECKERT ; R.F.D.A., 19991295
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« évidence » en ne considérant pas comme missigeméce public 'activité de la
Francaise des jeux. Des lors, découlait de l'ad@tConseil d’Etat la conclusion
suivante : la FDJ est une société anonyme qui mpliepas une mission de service
public mais dispose néanmoins de la prérogativeuisance publique par excellence :
le monopolé* On sait que la qualification d’un service publigpénd de la réalisation
de trois conditions: l'activité¢ doit étre d'intér&général, gérée directement ou
indirectement par une personne publique qui dspaser de prérogatives de puissance
publique® S'il s'est arrivé que le Conseil d’Etat qualifie dervice public une activité
en l'absence de prérogatives de puissance puBfiguiinverse est aujourd’hui
indéfendable juridiquemerit,

Le Conseil d’Etat avait déja eu I'occasion de refua qualification de service
public du PMU.?8 Comme la FDJ, le PMU est une personne morale di¢ pirivé,
bénéficiant d’'un monopole d’'organisation des pasis dehors des hippodromes,
n'exercant pas une mission d’intérét général. Sil8A9 (date de l'arrét du Conseil
d’Etat) les conséquences juridiques n’avaient padiges, I'arréRolin — intervenant
20 ans plus tard — ne manquera pas de réactivguéssions que I'on aurait du se poser
a I'’époque.

Ce climat d’incertitude juridique favorisera la rpilication des affaires dans la
décennie 2000, pas seulement au niveau commureautaicontentieuXeturf (sociéteé
créée en France, rachetée par des allemands etatiss, fixée a Malte et proposant
des paris sur les courses francaises) contre Pl bien les griefs réciproques et
les hésitations du juge : la Cour de cassationaierau juge du fond le soin de vérifier
gue « les restrictions a la libre prestation de sendgdatracommunautaires répondent
au souci de réduire véritablement les occasionsjelex de fagon cohérente et
systématique, d'autre part, de vérifier que lessoas impérieuses d'intérét général
invoquées pour justifier les restrictions ne soast mliéja sauvegardées par les regles
auxquelles le prestataire de service est soumis di&tat membre ou il est étabff$.
Quant au Conseil d’Etat, il pose deux questiongupiéelles a la CJCE sur la
compatibilité du monopole du PMU avec le principenenunautaire de libre prestation

8 concl J. Kahn sur TC 8 septembre 1969, Cts AtcRBP 1970 p 142 : « La possession d’'un monopsie e
dans la doctrine du Conseil d’Etat la prérogatiggodissance publique par excellence » concl J. KahifC 8
septembre 1969, Cts Arcival, RDP 1970 p 142

8 CE Sect. 28 juin 1963, Narcy

8 CE, 20 juillet 1990, ville de Melun

87\oir en ce sens Charles Edouard MATOT, mémoireif#é

8 CE 9 fevrier 1979, Société d’encouragement pamélioration des races de chevaux en France, 46c.p.

8 Cass, com, 10 juillet 2007. Juris-data n° 06-139862007. Jur. 2359, note Jean-Louis CLERGERIE
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de services et les modalités d’appréciation d'utteirde a la libre prestation de
services”

Une plainte de la FDJ contBwin provoquera la garde a vue d’'un cadre de la
société en 2005. Les casinos tentent égalemerd gasse laisser déborder : le 28 mars
2006, le Syndicat moderne des casinos de Franc€EpMune structure dont 50 des 70
adhérents sont des établissements du gr&apuche— dépose une plainte contre
I'Etat Francais auprés de la Commission européebaas le méme élan, le SMCF
dépose, devant le Conseil d’Etat, un recours pregsde pouvoir contrela décision
implicite de refus d’abrogation, pde Premier ministre, du décret n° 78-1067 du 9
novembre 1978, modifié par écret n° 2006-174 du 17 février 2006 confiant a la
francaise des jeux lmonopole de I'offre de jeux de loteries sur auttin de I'article
136 de laloi de finances du 31 mai 1938 Le groupePartouchen’attend pas que la
Iégislation évolue : basé a Gibraltar, il propose offre de jeu en ligne par sa nouvelle

filiale Partouche Interactive

B. Ordre public et évasion fiscale : I'Etat en gestion

Parler de jeux, c'est parler de I'Etat dans setbattons les plus régaliennes : le
monopole de la contrainte (respect de l'ordre @)bdit la levée d'impbt (fiscalité
inhérente au régime des jeux). Cette proximitéat/fetux - facilite donc la mise sur
agenda. Le droit communautaire laisse entiérenilers| les Etats de leur politique de
jeux : le principe de subsidiarité est la regléegdrincipe de reconnaissance mutuelle ne
s’applique pas en I'espece. L’Etat est donc plegm@nsouverain dans sa politique des
jeux.

En matiere d’ordre public, l'univers des jeux ajtams été entouré d’affaires
rocambolesques : remontant au début du™Xsiécle, le rapport Bau®rrecense les
principales fraudes, parmi lesquels le scandake Biede Abattue » en 1973, impliquant
des mafieux francais qui avaient mis la main sunvénteur d'une formule
mathématique de probabilités pour parier... On asupr@ les risques d’ordre public
gu'ont toujours provoqué les jeux. L'arrivée d’lmet a réactivé« les vieilles
combines »Les opérateurs ne sont pas — dans la plupartates les fautifs directs
(Bwin par exemple signale les parieurs suspects) ;. tasgmentation de ces paris,

grace a Internet qui a entrainé I'apparition devetias affaires notamment dans le

% CE, sect. 9 mai 200&ociété Zeturf Limitech® 287503. AJDA 2008. p.961 ; D. 2008. p.186%entean-
Louis CLERGERIE ; CE juill. 2008, p. 34 note J. DEB

1 Alain BAUER, Rapport au ministre du Budget, desrptes publics et de la Fonction publiqieux en ligne
et menaces criminelléa documentation Frangaise, 2009.

%2 Seule la société britanniqueetOnSportour racket et fraude est poursuivie par la jestinéricaine qui
I'accuse d'étre liée a des opérateurs mafieux...
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milieu du tennis ; des joueurs francais ou d’autnasionalités (parmi lesquels des
joueurs de premier plan) ont reconnu avoir été @agm@s tandis qu’un joueur russe est
soupconneé de s’étre laissé battre (Davindenko) lesuresoins d’un pari.

Les jeux ont toujours attiré des organisations ewskes : c’est une constante et
Internet ne pouvait échapper a la regle. Le rappater avertit clairement durisque
d’infiltration par le crime organis€, sans protemti pour les joueurs, et un acces
incontrélé pour les enfants ou les personnes vallés » Il insiste : « les activités
concernant les jeux et les paris ont depuis tolgaté dans le viseur des organisations
criminelles. L'évolution technique entrainant lasmisur Internet de ce type d’activité
est donc logiquement regardée de pres par ces mémgasisations. Si celles-ci
perdent le bénéfice des transactions en liquidesegjagnent en audience et en manque
de transparence.’

L’'autre compétence régalienne concernée par lesgsticelle de la fiscalité ;
c’est clairement une des causes majeures de lasuisBagenda d’'une nouvelle loi.
Selon le rapport du CERT-LEXSI5 [I'activité illégaldes jeux en ligne, en 2005,
représente en France entre 300 et 400 millionsradéannuels de produit brut des jeux
('activité légale représente en France 110 milliofeuros de PBJ). Le constat est sans
appel : 75% de l'activité des jeux a distance esan€e est illégale actuellement mais
surtout 75% du PBJ des jeux en ligne échappe a0.FIS

La France a toujours eu une forte fiscalité surjéex et le 4de maintien du
niveau des recettes publiques constitue un enj@ortant» selon le rapport Durieux.
Les taux d'imposition n'ont rien a voir avec ceugsdEtats a l'offre attractive. Le
rapport Durieux prévient« le Royaume-Uni a mis en place a partir de 200& taxe
sur les jeux a distance, (...) équivalent a un taeixackation d’environ 1,05% des mises,
soit 27 fois moins que pour la FDJ, 20 fois moins gour le PMU et 4 fois moins que
pour les casinos... # préconise une limitation du taux de retour goseurs” pour
lutter contre I'addiction et le blanchiment d’argie@e plafonnement se fait par voie
réglementaire mais aussi par la fiscalité. Le w@exetour moyen en France est ainsi de
73% pour les paris hippiques et de 70% pour leesydaris sportifs alors que les sites
illégaux redistribuent environ 95% des mises.

Des lors, les pouvoirs publics francais doiventatiter plusieurs objectifs assez
inconciliables : établir une taxation suffisanteipanaintenir au moins le niveau de ses
recettes actuelles ; rendre possible en Franoe offre attractive des opérateurs afin
d’empécher les joueurs de se connecter a des ib@igaux (cela ne passe que par

l'allégement de la fiscalité, un fort TRJ...) ; ls@s les occasions de jeux pour lutter

% Alain BAUER, rapport précité.
% Le taux de retour aux joueurs (TRJ) représenpaigcentage des mises qui est redistribué parriopér.
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contre I'addiction (cela passe par un TRJ plafpnhéest évident que I'offre illégale
sera toujours plus attractive que l'offre légaleneUalternative se présente : soit
libéraliser completement (et perdre fiscalementii tutter de front contre |'offre
illégale et renforcer les monopoles (poursuitescédie des sites...). Une solution serait
de stopper net toute politigue de jeu: mais ledpoidu passé (recettes fiscales,
institutions et sociétés créées désormais solide®n dépit des abus (dynamisme
commercial des monopoles entrainant I'apparitiorpibleme de la santé publique) —
empéche tout abandon du secteur des jeux. Prisutiagisgrenage infernal, les pouvoirs
publics ne peuvent gu'essayer de maintenir un geilimpossible a trouver. La
politique des jeux modernes (années 1970) allié® societé de consommation, de
loisirs et paradoxalement de précarité a aboutetée csituation ubuesque, dont il est
impossible de se dépétrer, I'Etat continuant sasse a vouloir ménager la chévre et le
chou.

§ 2 La position du droit communautaire

Il s’agit ici de dresser un bilan de la situatiamenunautaire avant le fameux
arrét« Santa Casa »en effet, ce dernier est survenu alors mémel'mseription sur
'agenda était acquise et que la procédure législatapprétait a débuter : or on évoque
ici que la période préalable a I'engagement de facuure parlementaire. Les
fondements de la position communautaire (A) ontété remis en cause par un

revirement de jurisprudence (B) ?

A. Les fondements de la position communautaire

Rappelons avant tout que le domaine des jeux aeg&tdu du champ
d’application des directives européennes sur lenceroe électroniqde et sur les
service€’. Non seulement le principe de subsidiarité s’ap@ien la matiére mais le
droit communautaire tolére, par le traité et pgutesprudence de la Cour de justice de
I'Union européenne des dérogations a l'article 49rdité CE posant la regle de la libre
prestation de service ou a l'article 43 garantistatiberté d’établissement (dérogation
des articles 45 et 46 du traité). C’est la notienragisons impérieuses d’intérét général

qui a permis a la Cour d’élaborer un régime spgedi aux jeux. La Cour a eu a

% Dans son article premier, paragraphe 5, alinéaefje directive exclut de son champ d'applicationles
activités de jeux d’argent impliquant des misesnayme valeur monétaire dans des jeux de hasardmypris
les loteries et les transactions sur les paris ».

% Article 2, paragraphe 3, alinéa b) excluant dunghal’application de la directive« Les activités de jeux
d’'argent impliquant des mises ayant une valeur rteireédans les jeux de hasard, y compris les leteries
casinos et les transactions portant sur des paris »
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connaitre en 1994 du cas particulier des loten®gs précisément du monopole
britannique conféré & une société de loterie : danarrét fondatedf elle estime qu'il
n'est « pas possible de faire abstraction (...) des camwaiibns d’ordre moral,
religieux ou culturel qui entourent les loteriesnume les autres jeux d’argent Jbien
gue les loteries aient un caractere de prestatienservice selon la Cour, les
particularités ci-dessus exposeegistifient que les autorités nationales dispasEan
pouvoir d’appréciation suffisant pour déterminers lexigences que comportent la
protection des joueurs (...), la protection de I'edsocial. »La Cour ajoute : ©ans
ces conditions, il leur revient d’apprécier non kgoent s'il est nécessaire de
restreindre les activités des loteries, mais ausies interdire, sous réserve que ces
restrictions ne soient pas discriminatoires »

La spécificité du secteur des jeux constitue dore naison impérieuse d’intérét
général justifiant une atteinte au droit communiagifaour autant que les restrictions de
la réglementation soient propres a garantir lasabn de I'objectif poursuivi, qu’elles
soient proportionnées et non discriminatoires.

La logique de cet arrét Schindler se retrouve dbrux affaires : dans I'affaire
Laara®, la Cour admet la licéité de la législation firdaise qui institue un monopole
dans I'exploitation des machines & sous ; un mhis fard, par 'arréZanett’®, elle
confirme la conformité au droit communautaire déégislation italienne qui réserve a
certains organismes le droit de collecter des panisles événements sportifs. La Cour
précise dans ce dernier arrét que les restrictitmigent répondre au souci de baisser
véritablement les occasions de jeu - précision mapbe au vu de ce que sera la
jurisprudence suivante.

Il ressort de ces trois arréts que la CJCE admmine® objectifs justifiant les
restrictions au droit communautaire la protecti@s donsommateurs, la prévention de

la fraude et de l'incitation a une dépense excedgde au jeu.

B. Un revirement de jurisprudence ?
Les arrétGambellt® et Placanicd®, qui affinent la jurisprudence, vont étre un
véritable déclencheur de la mise sur l'agenda, tet &écus par les différents

9" CJCE, 24 mars 1994, Schindler C-275/92. Rec. B1a3. 1994. IR. 100

% CJCE, 21 septembre 1999, L44ra C-124/97. Re®sT-60. 1999. IR. 257

% CJCE, 21 octobre 1999, Zenatti C- 67/98 Rec. I8822D. 1999. IR. 254 ; Actualité du droit commutsre,
AJDA 2000. 307

190 CJCE, 6 novembre 2003, Gambelli, C-243/01 Rec3031 ; D. 2003. IR. 2868 ; Actualité¢ du droit
communautaire, AJDA 2004. 315

191 CJCE, 6 mars 2007, Placanica, C-338/04, C-35%@2-260/04, Fabrice PICOD Rev. aff. eur. 2007, n° 1
p. 127 ; Luc GRYNBAUM, RLDI 2007/26, n° 849 ; Thibla VERBIEST et E.HEFFERMEHL, RLDI 2007/27,

n° 901, note ; D.SIMONEurope 2007, n°5, p. 17 ; Jean-Louis CLERGERIE, D. 200719, p. 1314,.;
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Gouvernements francais comme un appel au changeteeldgislation. Pourtant ces
arréts, s'’ils introduisent des nuances et des tiondiaux atteintes au traité notamment
a la liberté d’établissement (article 43 du tra@&, article 49 depuis le traité de
Lisbonne) et a la libre prestation de service ¢t49 du traité CE, article 56 depuis le
traité de Lisbonne), sont loin de constituer degreenents de jurisprudence.

Dans la premiere affaire, il s'agissait d’'une eptige nommeéé&ambelligérant
des agences de transmissions de données qui aitlleat Internet des paris sportifs
pour le compte d’'un bookmaker britannique, la sécitanley établie a Liverpool et
titulaire d’'une licence conforme a la |égislatiantdnnique. L'entrepris€&ambelliétait
alors poursuivie pour violation de la loi italienggi interdit de telles activités en
I'absence des conditions de concessions et d'@atoyns prescrites par le droit interne.

La Cour releve tout d’abord l'atteinte & la libed@tablissement et a la libre
prestation de service que constitue cette législatCes atteintes peuvent-elles étre
justifiées par des raisons impérieuses d’intéeréégd ? C’est aux juridictions internes
de l'apprécier affirme la CJCE qui ajoute une miécis déterminante« Si dans les
arréts précités Schindler, Laard e.a et Zanetti, Caur a admis le fait que les
restrictions aux activités de jeu peuvent étreifiésts par des raisons impérieuses

d’intérét général (...), encore faut-il que lestregions fondées sur de tels motifs et sur

la nécessité de prévenir les troubles a I'ordreigbsoient propres a garantir la

réalisation desdits objectifs en ce sens que csisicgons doivent contribuer a limiter

les activités de paris d’'un maniére cohérente ettéyatiqu&® » Il s’agit d’'une

application cohérente et logique de la jurisprudesur les raisons impérieuses d’intérét
général. Le premier critéere cité par la Cour est tu restriction doit étre propre a
garantir la réalisation de 'objectif poursuiviarms I'arrétGambellj elle constate que le
Gouvernement contréle de prés le marché des jeaxr ghes raisons d’intérét général
mais que de l'autre coté il développe une politighexpansion de ce marché en
incitant les joueurs a jouer toujours plus. Il ydanc un probleme de cohérence du
Gouvernement italien qui révele linsincérité desugsuites contre I'entreprise
Gambelli. Pour faire bref, plutét que de protéger l'ordreblpy) I'ltalie cherche plus a
contréler de pres le marché pour le bien de sesifies publiques...

Ne surestimons pas I'importance de cet arrét quiaiheapres tout, que constater
gue le premier critere selon lequel les restridialoivent étre propres a garantir la
réalisation de I'objectif poursuivi n'est pas reinfilertes, pour la premiére fois la Cour
n'applique pas aux jeux les raisons impérieusesit@&®t général justifiant des

dérogations au droit communautaire, mais il neistage d’'une application logique des

E.BROUSSY, F.DONNAT et Ch.LAMBERT, AJDA 2007, n°,24. 1122.
102 C'est nous qui soulignons.
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criteres de la jurisprudence antérieure : affirngerelle incite par cet arrét a la
libéralisation du secteur des jeux, c’est déforlaesens de sa jurisprudente

Quant a l'arréPlacanicy il s’agissait également d’'une affaire impliquéhéalie
qui organise les jeux de hasard par l'octroi decesmions et d’'une autorisation de
police. La sociétéstanley société basée a Liverpool et agissant selondslétion
anglaise, souhaitait participer aux appels d’ofitabens mais en était exclue. Y a-t-il
une raison impérieuse d’intérét général justifilexclusion du marché ? La Cour
affirme que la législation italienne vabien au-deld de ce qui est nécessaire pour
atteindre I'objectif visant a éviter que des opéras (...) soient impliqués dans des
activités criminelles ou frauduleuses(point 62) ; c’est donc ici le critere de la
proportionnalité qui empéche l'application des aas impérieuses d’intérét général,
alors que dans l'arré@Gambellj le critere de la nécessité des mesures par rappor
I'objectif était plutdt visé. Dans les deux casyila application de la jurisprudence
antérieure. Mais le fait que la Cour exige uneaieéet cohérence des Etats — cohérence
entre les objectifs affichés de protection de IFerdublic et comportement réel de I'Etat
sur le marché des jeux - et refuse par deux foidathmer raison a I'Etat italien va étre
vécu comme un revirement de jurisprudence. En,dféetamen des réactions politiques
aux arrét<sambellipuis Placanicarévele que ces arréts ont eu un impact considgrabl
peut-étre injustifié (voir chapitre 1 de la par®ig Ce constat d’'une surestimation des
conséguences de ces arréts est d'autant plus sintppssser que la Cour saura quelques
années plus tard par un arrét - que d’aucuns troavenal venu - rappeler que le droit
communautaire interdit les droits exclusifs confe&ésles opérateurs nationaux, mais
peut les autoriser pour des raisons impérieuseseldi général. Ainsi le monopole

confié aSanta Casae trouve justifié selon la CICE.

Conclusion

Les évolutions technologiques, économiques et acjd’'apparition de I'offre
illégale et le renforcement de I'offre 1égale ;niérgence du probléme de I'addiction ;
autant de faits qui ont provoqué I'ébranlementdiigie et I'émergence d’'une pression
communautaire suffisante pour remettre en cause mobdele multiséculaire. Si ce

schéma est en partie vrai il pourrait étre un geplsste pour deux raisons liées : la

103 | 'arrét Gambelli réaffirme : « les particularités d’ordre moral, religieux ou laurel, ainsi que les
conséquences moralement et financierement préaies pour I'individu et la société qui entourees ljeux et
le paris, pouvaient étre de nature a justifier I'#ence au profit des autorités nationales d'un yamu
d’'appréciation suffisant pour déterminer les exiges que comporte la protections du consommateuteet
I'ordre social »

194 CJCE, 8 septembre 2009, Liga et Bwin ¢/ « SaasaCC-42/07
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premiére est I'apparente objectivité de tels fajts sont bien souvent des désirs
volontaires d’acteurs libres ; la deuxiéme, ce goes nous proposerons d’étudier dans
le chapitre 2, est la confrontation et la coalitidmtéréts politiques et économiques

autour de ces faits « objectifs ».
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Chapitre 2 : Les enjeux eéconomiques et

politiques

« Les exemples abondent dans lesquels les élites
dominantes contrélent avec succes I'agenda poktiqu
Et seuls quelques publicistes qui s’entichent d’une
vision prophétique des mouvements sociaux peuvent
croire que ces derniers sont les agents uniqueteps
« de désirs d’histoire »J-G.Padiolea®

En avril 2009, alors que la loi d’ouverture a lancarrence n’est pas encore
sortie de Bercy, le marché, encore illégal, s’etebalne campagne publicitaire des
sites de jeux en ligne est lancée, et des partgaantre meédias et sites sont scellés :
RTL et la Francaise des jeux ; en réaction RMCcilise son contrat avddnibet;
europel ave8etclic... Le CSA écrit au patron de RMC pour l'informer Idiegalité
de ces agissements. Devant cet emballement impreévia, Woerth déclare un
moratoire : il demande aux opérateurs de suspamdr@pérations et d’attendre le vote
de la 10i*°® Cet emballement révéle les enjeux considérablesndrché des jeux
d’argent et de hasard. Il réveéle aussi I'impuissada politique a lutter contre ce
marché anarchique car s’il y a eu un apaisemem¢ suce moratoire, la publicité a
continué sur Internet.

Quels sont les acteurs intéressés par I'ouvertuee Goncurrence des jeux en
ligne et comment ont-ils fait pour se faire représeet étre écoutés ?

Les enjeux sont tout d’abord économiques (secfiandis leur importance ne

doit pas faire oublier les enjeux politiques erspriee (section 1)
Section | Les intéréts économiques en présence

Apres une présentation des acteurs intéressésopaelture a la concurrence
des jeux en ligne (8 1), on évoquera leurs actilen®bbying (8 2).

8 1 Les acteurs intéressés

Si les opérateurs illégaux sont a I'origine dediise en cause des monopoles et

sont donc des acteurs intéressés par un changeméggislation (A), les monopoles

195in I'Etat au concret Puf
16| & Monde 25/04/2009, « La publicité pour les sites despari ligne crée la polémique »
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nationaux sont également concernés directementl’'paverture de laquelle ils

esperent tirer avantage (B)

A. Les opérateurs illégaux

En Europe, une dizaine d’opérateurs ont invesgsinament dans la publicité
et le sponsoring. Les clubs de foot des différeh@mmpionnats européens ont vu leurs
maillots flanqués des noms d’opérateurs proposestparis sportifs (Real de Madrid,
Milan AC, Bayern de Munich). Des 2006 plusieursbelwe ligue 1 annoncaient leurs
contrats avec les opérateurs illégalxAlors que les autres clubs attendent sagement le
passage au parlement de la loi réglementant lés @adigne, I'Olympique Lyonnais et
son président médiatique (J.M Aulas) entrent erilit@uvert avec la Ligue en mettant
sur leur maillot le nom de leur partenaiBxtclic La Ligue de football sanctionnera
I'Olympique Lyonnais et poursuivra pénalement lebgbour avoir porté sur son maillot
une marque d’un opérateur illégal. Le club récichvavant la promulgation de la loi.
Les intéréts convergent : les clubs de foot vodamis ces opérateurs de bons sponsors,
tandis que les opérateurs se battent sur le mathégique de la publicité. Au
Royaume-Uni et en Italie, ou les paris sportifstdargement ouverts, le probleme ne
s’est pas poseé. Le cas du Portugal se rapprockedpleelui de la France : 'opérateur
Bwin était - par contrat conclu le 18 aolt 2005 pouatee saisons sportives - le
principal parrain institutionnel de la premiereidion de football au Portugal a laquelle
I'entreprise a donné son nom, Bwin Liga; ce partenariat, contesté par le titulaire du
monopole, sera a I'origine du retentissant aw&anta Casa.»

Le leader du marché des jeux sur InterneBSesirtingbetcréé en 1998, avec 1,74
milliard d’euros de produit brut des jeux en 2008/isde Paddy Power(1,53 milliard
d’euros) deWilliam Hill (1,23 milliard d’euros) ePartygamingcréé en 1997 basé a
Gibraltar (712 millions d’euros). En Eurofyin est un des principaux sites en ligne :
apparu en 1997 et installé Iégalement a ViennairBprise a obtenu des autorisations
d’exploitations en Autriche, en Allemagne, au RayauUni, en ltalie et a Gibraltar
(également au Mexique et au Canada) ; le produttdes jeux (PBJ) dBwin culminait
a 440 millions d’euros en 2009. La holdiMgngas Gamingpropriété du francais

Stéphane Courbit, rachetera en 2007 le site angktidic: depuis,Betclic a triplé son

197 CF Rapport d’'information parlementaire fait nom de la commission des Finances, du contnidgétaire

et descomptes économiques de la Nation séwvdlution desjeux de hasardet d'argent, M. Francois Trucy,
Sénateur. 2006. Le sénateur y affirmeédéja I'an dernier le club de Toulouse présentis panneaux de stade
pour MrBookmaker, Bordeaux et le Mans pour BwinSatnt-Etienne pour Gamebooker. Le 15 septembre,
I'Equipe a précisé que douze clubs professionneliedt sponsorisés : Auxerre (Bwin), Monaco (Bwivgntes
(Gamebooker), Saint-Etienne (Bwin), Toulouse (88®)deaux (Bwin), Le Mans (Bwin), Metz (Sportinget)
Troyes (Sportingbet). Si le conflit se développes clubs risquent tous d'étre inquiétés. Deux clabst
sponsorisés licitement par les groupes de casirotoBche et Barriere ».
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chiffre d’affaires qui s’éleve aujourd’hui a 200 leins d’euros ; la méme Holding
poursuit ses acquisitions en achetBet-at-homeet Expecten mars 2009 eEverest
début 2010. Ces nombreuses acquisitions ne sonmeptables pour le moment pour la
holding Mangas Gaming puisque sur I'exercice ag2f09 - mars 2010, les chiffres
publiés font état de pertes de 8,6 millions d'etffosdutre gros opérateur, le suédois
Unibetcréé en 1997 : basé en fait a Malte, il enregistr®BJ de 134 millions d’euros
en 2008 ; il rachetera en 200FBookmakemour devenir un des leaders européens du
secteur des jeux.

Quant aux organisateurs de paris hippiques, ilségatement été concurrencés
illéegalement.Zeturf société créée en 2001 et détentrice d’'une licangklte, propose
des paris sur les courses hippiques en concurredeanorganisateurs de paris dont le
PMU : le directeur général, Emmanuel de Rohan Chadst un francais souvent
présenté comme 'homme qui brisa le monopole du PM&%

B. Les monopoles nationaux

Il est certain que les monopoles se seraient assgs d’une ouverture : voyant
gu’il ne servait a rien de réclamer le statu qu®,oint compris tout l'intérét qu’ils
pouvaient tirer d'une loi ouvrant le marché. Sinfprend comme comparaison les
autres monopoles de service en réseau, I'expériemdre que de telles ouvertures
n’'ont jamais terrasseé les anciens monopoles : d@swrents ont des difficultés a se
faire une place sur des marchés anciennement mistagpees, compte tenu de la
puissance des ex-monopoles, des contraintes irtbéreles services en réseaux, des
colts d’investissements, de l'avance des anciensopudes. Ainsi les concurrents
d’EDF ont du mal a se faire une place (a tel pqiré le Gouvernement prépare une loi
de «nouvelle organisation du marché électriqudite, loi Nome, pour accélérer la
concurrence) ; l'ouverture a la concurrence biem dqueorique n’est pas encore
effective pour le transport ferroviaire ; Francdetem est toujours I'acteur principal
sur le marché des télécommunications. Les « asigaéttructurelles » relevées par les
économistes, rendent difficile une concurrencectiffe.

Le PDG de la Francaise des Jeux (Christophe Bladdbignac) assume
pleinement sa stratégie : il déclare qu’'une desripgs de son entrepriseconsiste a
tirer parti de I'ouverture maitrisée d’Internet pogonforter notre place de n° 1 des
paris sportifs en France et devenir leader du jeuligne grand public ¥°. Philippe
Germond (pdg du PMU) n’en déclare pas moiksNous nous mettons en position

198) es Echos, 12/07/201 holding Mangas Gaming en perte dans les conteda SBM
199 Cf annexe 1 : « Emmanuel de Rohan-Chabot, L’homuiérisa le monopole e Monde
10 Rapport d'activité de la FDJ pour 'année 2008 wvirancaisedesjeux.com
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d’étre préts le jour J (...), 'ouverture du marchgt eune situation a risque que nous
allons transformer en opportunité™ . L'opportunité de I'ouverture apparait moins
evidente pour la FDJ que pour le PMU qui va sedarcen plus de ses paris hippiques
— dans les paris sportifs : il souhaite a termeésgnter 20 a 25% du marché des paris
sportifs*?; une telle diversification de I'activité auraiéémpossible sans une telle loi
d’ouverture a la concurrence des jeux en lignesiAim PMU défie la FDJ directement
et la concurrence, qui était implicite et indireetdre ces deux opérateurs, sera directe.
Les perspectives de croissance du PMU sont plgedaque celle de la FDJ : bien
guayant le méme chiffre d’affaires, le PMU est plientable (du fait des codts
d’'investissements plus faibles notamment) ; de ptudDJ ne va pas augmenter
substantiellement son offre tandis que le PMU sedalans une offre de paris sportifs
et méme de poker puisqu’un partenariat a été sign&vrier 2010 avec l'opérateur
britanniquePartyGaming.

Si le PMU et la FDJ se considerent donc comme Bcetefuturs concurrents,
les casinos, en situation assez délicdté I'image des futurs opérateurs de jeux en
ligne, mutualisent leurs efforts : les groupagien Barriere Joagroupe Tranchant
Emeraudeainsi que vingt-quatre autres casinos, ont cargstin GIE et lancé une offre
commune : leMagique Casino JackpoCette nouvelle machine a sous mutualise les

sommes récoltées et donc les gains dans la cemtaicasinos du GIE.
§ 2 L’émergence d’un lobby économique des jet¥

Le lobby des opérateurs illégaux (A) peut étre eiss@ celui de la défense des
monopoles (B).
A. Le lobby des opérateurs illégaux

Difficile de tracer la limite entre le fantasme latréalité quand on aborde le
sujet des lobbies : ardue est la tache de décryiesragissements impossibles a cerner
dans leur totalité. Le propos sera donc parcelleir@e fera que rapporter quelques
mécanismes, parmi d'autres, d’'influence des opérateur le Iégislateur : un des lieux
privilégiés d’expression pour les lobbies a été demmissions parlementaires ; ils s’y

sont exprimés en toute franchise réclamant unerawredarge et une fiscalité Iégere.

111 1GAMagazine N°5

113 Depuis 2007, le produit brut des jeux des casfrmscais a chuté d’environ 20% ; lesvenus des jeux
d’argent sur Internet en 2009 devraient atteigpérg de 15,4 milliardd'euros (soit 8% du chiffre d’affaires des
casinos au niveau mondial). Voir par exemple :i¢g@fo du 30/05/2010 ou IGAMING n°5.

114 Nous développons les techniques de lobbying deustrie des jeux d’argent et de hasard dans isleart
Pierre LAFFON de MAZIERES, « L'orchestration prooéale de 'ouverture du marché des jeux d'argeiieet
hasard en France», lrobbying et proces orchestrésous la direction d’Antoine MASSON et de Viviade
BEAUFORT, Larcier, 2011, p135, précité.
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Les opérateurs ayant une licence dans un paysUiéoll européenne se sont
regroupés autour d’'un syndicat européen, basé #eBes qui affirme sur son site
Internet : « Nous sommes d'avis que toutes les lois antijeligeie proposées ou
instaurées par les états membres sont susceptidewioler les lois de I'Union
européenne. L'EGBA entend lutter contre ces laggrithinatoires, qui sont, a notre
avis, principalement introduites pour protéger lewnopoles d'Etat. e 'EGBA
émane de nombreux communiqués de presse qui dartdes Iégislations nationales
en s’appuyant, pour ce faire, sur une certaineutectiu droit communautaire. Sont
membres de cette association les plus gros opésatwropéens Bwin, Bet-at-
home.com, Digibet, Expect, Interwetten, PartyGanmahginibet Fondé il y a plus de
dix ans, 'TEGBA agit donc sur le long terme.

Courant 2010, naitront deux associations regrouleanbpérateurs illégaux. La
premiére est 'Association des opérateurs de ggukgne internationaux (AJELI). Elle
regroupe trois des plus gros acteuBetclic Bwin et Unibet: « bien que concurrents,
nous serons mieux entendus en parlant d’'une saidepour défendre une ouverture
efficace et juste du marchéaffirme Isabelle Parize présidente de I'assoaiatd
directeur général deMangas Gaming propriétaire deBetclic'®® La deuxiéme
association est I'Association francaise d’opératede jeux en Ligne (AFOJEL)
présidée par le fondateur dehilipoker (Alexandre Dreyfus) et par Emmanuel de
Rohan-Chabot, président déeturf. Si ces deux associations représentent bien les
intéréts des futurs opérateurs, elles n'ont étéex@u’en 2010 : elles n'ont donc pas pu
agir avant la mise sur I'agenda gouvernemental’aesérture du marché. Ces deux
associations se placent plutét dans «l'aprés d¢unep ou l'union face aux ex-
monopoles sera nécessaire pour exister : ce nalsantpas elles qui ont pu influencer
de maniere décisive I'ouverture du marche.

Comment donc les intéréts économiques de ce semtiéils pesés sur 'agenda
gouvernemental ? Nous pensons que cela s’esefaiuks naturellement du monde : le
marché est prometteur : une étude @lebal Gaming and Beetting Consultarifs
évalue le marché des jeux en France (actuellemd@Bamillions d’euros) en 2012 a
675 millions d’euros ; une autre étude évalue et22@ marché des paris en ligne en
France & 1,8 milliards d’eurdd. Un tel marché attire donc les grands groupes
multimédias qui voient la un créneau a occuperfftéodes paris en ligne est un bon
complément d’'une activité média ; le marché ouarpdrte a de nombreux partenariats

entre les chaines sportives, radio, journaux awex apérateurs de paris; de tels

1151 e Figarg 17/02/2010,Jeux en ligne : la concurrence s’unit face aux npmies

16 www.gbgc.com

Y7 Voir : Francis MERLIN, étude de Sportel sur le Mtaé international des paris sportifs en ligne udét
disponible sur www.igamagazine.com.
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partenariats se pratiquent d’ailleurs déja entsend@nopoles d’une part (PMU et FDJ)
et des événements sportifs, des chaines de radiééet’autre part. Or ces grands
groupes sont présidés par des personnes trésniaatadentifiables pour les hommes
politiques qui ont affaire a eux dans de nombreasé®s matieres : Bolloré, Lagardeére,
Pinault, Bouygues, Courbif. Ces grandes sociétés ont des pratiques de lapbjém
rodées quand ce n’est pas le président du groupengetient des relations directes
avec le sommet de I'Etat: un secteur aussi preuethe saurait manquer d'étre
évoqués au sommet du pouvoir. De plus, 'actuesiBedt de la République entretient
des relations suivies avec les présidents de egglgmgroupes. Parmi d’autres relations,
un des conseillers du Président de la RépubliguainAMinc, est dit proche de
Stéphane Courbit — proximité qui sera évoquée thusrachat éventuel de la régie
publicitaire de France Télévisions par ce mémel&tée Courbit®.

A lintérieur de ces grands groupes, leschargés des relations
institutionnelles »souvent des anciens de la politique, au carnetrelse développé,
savent a quelle porte frapper. L’'exemple du groBPR (Pinault-Printemps-Redoute)
illustre bien notre propos. Un de ses « lobbyistest Frédéric de Saint-Sernin : ancien
député de la Dordogne, et secrétaire d’Etat a lremgément du territoire, il a quitté la
politique aprés un remaniement gouvernemental &b 201 est désormais dans ce
groupe PPR et a été président du Stade Rennajmjgiéodu groupe qui s’intéresse de
prés a l'ouverture a la concurrence des jeux ereliff’ancien secrétaire d’Etat affirme :
« Je suis sar d’ouvrir la porte, et méme la bonoetga Le carnet d’adresses ne suffit
pas, tout est dans la maniére d’établir la relati@nCe carnet d’adresses, il I'a mis a
profit pour I'ouverture a la concurrence des jenXigne (son groupe étant intéressé par

cette ouverturey?°

B. Le lobby des monopoles
Parler du lobby des monopoles étatiques est appaeemcontradictoire. Ces
monopoles sont I'Etat : comment pourraient-ils egerune pression sur I'Etat qu'ils
représentent... ? Pourtant comme nous l'avons vu lgacisapitre 1, la FDJ et le PMU
se sont imposés des objectifs de croissance coraieeet fonctionnent — I'Etat laissant
faire — comme des entreprises privées : le PMU cerar-DJ ont acquis une certaine
indépendance et I'Etat, ayant intérét a des recétigours plus importantes, peut-étre

facilement séduit par les arguments de ces deutituiisns qui invoquent

118 | *opposition parlementaire trouvera - pour désigoe groupe de personnages — une expression aéissucc
médiatique « Les amis du Fouquet'sdu nom du restaurant dans lequel le Présidera B&publique invita ces
personnes pour féter sa victoire présidentiell2@3v. cf chapitre | et Il de la partie 1l du préseavail.

1191 e point(5/02/2010), « Alain Minc au coeur de la polémigue

120 Armel FOREST, « Frédéric de Saint Sernin, Lobleyisterti », ir_a Revue Parlementairavril 2010.
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'accroissement des recettes publiques pour jastiBt permettre leur expansion
commerciale. Le financement &S joueur®u ducentre de recherche sur les jeaix
Nantes par la FDJ est souvent cité comme exemplebtdy de la FDJ - prix du silence
pour certains (voir chapitre précédent).

Les futurs opérateurs ont dénonceé la protectiomu@sopoles par I'Etat : la loi
d’ouverture a la concurrence, selon 'EGB&Aconsolide encore plus la position des
opérateurs historiques %%,

Mais la ou les futurs concurrents sont unis, lesnopoles ont des intéréts
divergents : ils ne parlent pas d’'une méme voix @it pas fédéré leurs revendications.
Apres l'ouverture a la concurrence ils resterost peincipaux acteurs du marché des
jeux d’argent et de hasard, au moins dans un prasmgs ; mais nous l'avons vu, les
années 1990 ont été propices a I'’émergence d'oratlile concurrence entre la FDJ, le
PMU et les casinos : ces trois acteurs se placarg Baprés concurrence, les uns contre
les autres, se craignent mutuellement plus quél€mignent les nouveaux opérateurs,

nouveaux opeérateurs a la position « d’outsider ».
Section Il Les intéréts politiques

Le jeu entretient des relations étroites ave&les politiques (8§ 1). L’enjeu de la
|égislation des jeux sur Internet s’est inscritslan contexte plus global
d’appréhension législative d’Internet (8 2).

8 1 Les élus et le jeu

L’élu local est, par nature, sensibilisé au proldédes jeux. Il peut étre lui-
méme joueur ou avoir des amis, des proches, deteg@le qui s’adonnent a de telles
pratiques. Il pense que le relais de la Francaseldux, au méme titre qu’un bar ou un
commerce, joue un certain « role social » dansilka;vil s’est battu pour I'ouverture
d’'un casino dans sa station thermale : il conrestretombées économiques de son
existence. Il apprécie I'hippodrome que sa comnaudepuis plus d’un siecle, qui attire
de nombreux turfistes et permet le développemantstique de la ville. Il aime aller,
dans le cadre d’'une campagne électorale, dans ud Rkicontrer «le peuple ». Le
député voit, a l'occasion de la discussion de lad® finances, les retombées de la
Francaise des jeux dont il bénéficie dailleursvaiatages personnels en nattffeLes

12LEGBA, communiqué de presse, Jeux en ligmee autre exception francaise ?
22 Des journalistes de canal + révélaient récemmeeti@ FDJ, comme les grandes entreprises privésgsse
d’'une loge dans les tribunes de Rolland-Garrodletireite les élus de la Nation...
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députés sont donc sensibles au probléme des ughénomene de société ne peut pas
étre ignoré deux. La plupart de ceux qui partioipeactivement au deébat et
contribueront a la mise sur 'agenda dans la mg@ont directement concernés par les
jeux. Jacques Myard, auteur d’'un rapport sur lat dremmunautaire et les jeux, est
maire de Maisons-Laffiteg la cité du cheval savec ses huit centres équestres et son
hippodrome ; il est également le président du geowupétudes sur le cheval a
’Assemblée nationale : comme nous le verronseibdrés présent dans les débats a
’Assemblée Nationale. Frangois Trucy, sénateuVdu et le premier a s'étre penché
sur le probleme des jeux (il rédige un rapport2{#31), est moins intéressé directement
par le sujet quoique sa circonscription comporteg aasinos. Son travail de longue
haleine, salué de tous, témoigne cependant de é&ndiagir dans un souci d’intérét
général.

Comme pour 'AJELI et TAFOJEL, une associationld®locaux est née durant
les débats parlementaires, révélant a posteriotaioes alliances ayant de profondes
racines. Deux députés-maires de villes de caskatisnne Blanc et Daniel Fasquelle,
ont fondé I'Association des parlementaires et déss ées villes de casinos
(APECIVA) : l'association espére enrayer la crigs decettes des casinos ; ces deux
députés pronostiquent une baisse de 10% du cldffifaires des casinos suite a
'ouverture a la concurrence. Nous verrons queéadirddes casinos sera pris en compte
par le législateur dans la loi d’ouverture a la @orence par linstauration d’'une
compensation fiscale pour les villes ayant desncasi Ces deux députés, Daniel
Fasquelle et Etienne Blanc, ont été les rapporteous avis des commissions des lois
pour le premier, et des affaires économiques dsskfblée nationale pour le second.
Au Sénat, le rapporteur pour avis de la commisdmia culture sera Ambroise Dupont,
sénateur du Calvados dont il vice-préside le comgmiéral ; il s'intéresse a la filiere
équine et a contribué a fonder le festiv@lgquidays» dans son département.

Pour finir Eric Woerth, porteur au nom du Gouvereeindu projet de loi, est
maire de Chantilly, ville disposant d’'un hippodrarderec sa femme, il est également
passionné de courses hippiques. Son directeur liaetaSébastien Proto, entretient
quant a lui des relations étroites avec le milies gtux : ami de Valéry Maniopuntry
managerde Bwin, d’Antoine Arnault (le pere de ce dernier, le raiitlaire Bernard
Arnault, est actionnaire dBetfair) et de Olivier Karsenti, avocat spécialisé dans le
conseil de sociétés de paris en ligffeSuite & un remaniement ministériel le texte de
loi sera porté par Francois Baroin passionné dePodur sa part.

123 | 'express « le drole de jeu du dir cab de Woerth », parrita® Bronnec. Cet article est a replacer dans le
contexte de ce que la presse appelle « I'affaireeios. Les journalistes, en s'intéressant de phés aux
activités du ministre du travail (ancien ministne loidget), ont soulevé les potentiels conflits idiats dans la
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Il n’est pas rare gu’un ancien élu mette a pradg selations aprés avoir quitté le
monde politique pour entrer dans le monde des j&insi Marc Tranchant député RPR
dans les années 1980 est aujourd’hui a la téte @ksnplus grands groupes de casinos

en France.

§ 2 Un enjeu politique a relever : le développeamt d’Internet

La souveraineté de I'Etat frangais est en questia@t I'apparition d’Internet. La
mise sur I'agenda gouvernemental d’'une ouvertuli@ @ncurrence des jeux en ligne
s’inscrit dans cette perspective. Comment le dioit il appréhender Internet ? Cette
guestion est sur I'agenda systémique depuis plissinées et la loi d’ouverture a la
concurrence des jeux en ligne, en continuité dei ldadopi, forge la doctrine frangaise
dans ce domaine. Dés 2004, Anne-Marie Frison-Roahgit dans internet « un
nouveau champ de la régulation ». Selon elle, ag@se appliqué a des secteurs en
eux-mémes, le droit de la régulation allait s’agéir a 'acces du secteur. @internet
ne constitue pas un marché en tant que tel mai®fplun mode d'acces a de tres
nombreux marché'$’. On voit dés lors la potentielle introduction pressive du droit
de la régulation dans l'appréhension juridique t@iinet. La loi étudiée ici en est
'exemple typique. La place de I'Etat sur la taéist désormais une question sur laguelle
les hommes politiqgues doivent prendre position.ifadlorano évoque régulierement
les dangers d’Internet et la nécessité de |égifmele domaine en créant une « police
du web ». Jean- Francois Copé, a la téte du graepéa majorité a I’Assemblée
nationale au moment de I'adoption de la loi icidéée, déclare sur son blogk: Sur
Internet comme ailleurs, I'absence de regles rpastliberté mais anarchie. Et je vous
invite a vous méfier de ceux qui défendent la @itgan dans la sphére économique tout
en réclamant l'absence de régulation sur Interetnon sens, ce comportement n'a
rien a voir avec la modernité : il consiste au gaine a penser, comme au début du
web, gu'Internet est un monde virtuel, a part, alque c'est devenu un maillon central
du nouveau monde ! Tout I'enjeu est a présent fieiddes regles pertinentes.ke
souverainiste Jacques Myard, tres impliqué darieilabjet de notre étude, propose
également de nationaliser le réseau Internet énlodce I'emprise américaine sur le
réseau DNS (Domain Name System), contrdolé par INGIA mandataire du

Departement of Commercelonc par Il'administration américaine. Les enjeux

vie politique d’Eric Woerth et de son entourage) directeur de cabinet en I'espéce. Il est justieeconstater
que Betfair est spécialisé dans lesbourses aux paris gue le projet de loi n'autorise pas (cf chapitrdel la
partie Il): ce fait est donc a mettre au créditadbonne foi de Sébastien Proto.

124 Marie-Anne FRISON-ROCHE, « Les nouveaux champkadégulation »Revue Francaise d’Administration
Publique 2004, p54, article précité.
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économiques autour d’Internet sont considérablasréation en 2008 d’'un secrétariat
d’Etat chargé de la Prospective, de |'Evaluatiors gelitiques publiques et du

Développement de I'économie numérique, auprés emiBr ministre en témoigré>

Le probleme du droit d’auteur et du piratage gaitedu centre de la loi Hadopi a
laissé place a celui d’'une politique des jeux autolle, du respect de regles étatiques,
des taxations des activités économiques et d’intipasi de certaines régles. Internet a
remis en cause le modéle séculaire de politigugedelLe défi que se langaient les
parlementaires était d’instaurer un nouveau modelgu, un nouvelle politique de jeu
« a la francaise » compromis entre la traditionnapmlistique et la « nécessaire »

ouverture du marché.

Conclusion

L’appréhension du contexte politico-économiquepeshordiale dans I'étude de
la mise sur agenda d’'un probleme politique. Il lévée nombreux mouvements et
coalitions ; intéréts et pressions. Le domainejdes est a ce titre un domaine ou les
intéréts s’entrecroisent et s’entrechoquent :lésréts des monopoles contre les intéréts
des nouveaux entrants ; les différents intérétsndesopoles ; les intéréts politiques
contre les intéréts économiques ; les intérétsopesateurs francgais contre ceux des
opérateurs européens ... Si ces intéréts sont BEi@& cerner, ils peuvent mieux se
révéler quand le Iégislateur les prend en complesetraduit juridiquement dans son
texte final. Ainsi I'étude des débats parlementaiaénsi que du texte de loi nous
permettra de compléter les considérations ci-deSsuguées.

Conclusion de la partie

Les mécanismes décrits dans cette partie révelgatles acteurs politiques
considerent qu’il y a une crise du modeéle franckisganisation des jeux. Ce modele
d’organisation des jeux était un modéle monopgjisti Dans le contexte actuel
d’ouverture a la concurrence des services mondjples, cette crise a trouvé une
solution (appliquée régulierement face a des ménueises de secteurs
monopolistiques) : I'ouverture a la concurrenceest’ cette éventualité qui a été

évoquée assez rapidement par le législateur (lacEBrast un des premiers Etats

125 En 2007 le secrétariat d’Etat se nommait seceétaiEtat & la prospective économique et I'évatuates
politiques publiques. L& économie numérique a été ajoutée aux attributions de ce secrétariedsafe
remaniement de 2008. Nathalie Kosciusco-Morizet&de a Eric Besson a la téte de ce secrétariatd’Et
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européens a légiférer apres le Royaume-Uni eti€)taCependant si I'organisation des
jeux était monopolistique, elle reléeve de nombrsusgecificites notamment en lien
avec le caractere régalien dont est empreint leagmndes jeux. L'ouverture a la
concurrence de ce secteur ne peut étre donc appliqu’en tenant compte de la
spécificité d'un tel marché. Ce sont ces spéodfcijue nous étudierons dans la partie

suivante.
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2" PARTIE : L'OUVERTURE A LA
CONCURRENCE
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Introduction

Il convient a présent d'étudier la réponse de FEex faits décrits dans la
premiere partie. Cette réponse s’identifie dans déwsion publique : un projet de loi
porté par le ministre du budget, des comptes paildicde la réforme de I'Etat, Eric
Woerth remplacé « en cours de route » par Framamsin.

L’adoption de la loi a été plutét difficile poue IGouvernement : la politisation
sur un tel sujet a entrainé une crispation destipnsi Les parlementaires n'ont pas
tenté de trouver un consensus sur le fond compta tkes enjeux idéologiques,
economiques et politiques, les clans politiquegdaste polarisés autour de valeurs
opposées. La mobilisation de la majorité n’a gasrportante ; ses députés étaient de
plus divisés sur certains points.

L’'importance du droit communautaire sera souligdées cette partie ; a la fois
élément de la pression adaptative et argumentiquadit il a été un acteur clé de cette
décision.

Enfin, la loi d’'ouverture a la concurrence renvaides conceptions typiquement
contemporaines de notre ordre juridique (touchatamment au probléme des rapports
entre I'ordre juridique et I'ordre social) ; ellsteaussi caractéristique de la loi post-
moderne (longue, complexe, provisoire...)

L’étude de l'adoption de la loi (chapitre 1) et tde décision en elle-méme
(chapitre 2) mettra en relief les dispositifs ingdiécoulant de la mise en place de la
concurrence dans ce domaine régalien et tented@w®ler les inspirations et tendances

profondes a I'ceuvre sur ce texte.
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Chapitre 1 Le processus décisionnel

Article 3 : « La politique de I'Etat (...) a pour
objectif de limiter et d'encadrer l'offre et la
consommation des jeux et den contrbler
'exploitation afin de : (...) 4° Veiller au
développement équilibré et équitable des
différents types de jeu afin d'éviter toute
déstabilisation =~ économique  des filieres
concernées.’$°

Une division stricte entre mise sur agenda, détigb mise en oeuvre est
infructueuse : nous avons fait le choix de retani définition large de la décision et de
la procédure de son adoption, ne la limitant paa procédure parlementaisgricto
sensu Dans cette optique, dées 2008 la mise sur l'agestiaffective et le processus
décisionnel débute : c’est en avril 2008 qu’Eric &ktb, ministre du budget, annonce
'ouverture a la concurrence des jeux en ligne.chkendrier avancé par le ministre
tablait sur la soumission du projet au Parlemenbeobre 2008, l'institution d’'une
autorité début 2009 et une ouverture effective éolacurrence au deuxieme semestre
2009. Le texte est finalement voté en premiéreutecpar 'Assemblée nationale en
octobre 2009, la loi promulguée en mai 2010 et&ture effective en juin 2010.

Comme pour les autres ouvertures a la concurréadei de 2010 a divisé les
acteurs politiques : pour la majorité, le Gouveragatrétait pragmatique en ouvrant a la
concurrence et en renoncgant a lutter de front edat opérateurs illégaux ; 'opposition
y a vu un recul de I'Etat, une loi au profit d'indés particuliers et dangereuse pour la
santé publique.

En quoi le cheminement parlementaire de la loi @ésture a la concurrence se
rapproche-t-il de I'ouverture a la concurrence dates monopoles étatiques ? Nous
verrons ici que les rapports avec le droit commtaieal peuvent rapprocher notre loi
des autres ouvertures, de la mise sur l'agenda caammencement formel de la
procédure parlementaire, le débat étant largenemit&e sur la « pression » européenne.
Cependant I'arré& Santa Casa a fait de cet argument un argument a double taarich
et déplacé le débat interne sur le role du Iégalaface a Internet.

On analysera le débat sur I'ouverture a la coecwe des jeux en ligne avant le
commencement formel de la procédure parlementséetion ) ; on étudiera ensuite la

procédure parlementaire proprement dite (sectjon Il

126 | oi relative a I'ouverture a la concurrence ea&dgulation du secteur des jeux et d’argent diadard en
ligne.
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Section | L'omniprésence du droit communautaire das les débats

Le Gouvernement frangais s’est senti contrainkqdurope » (8 1) ; il s’est

situé et comparé par rapport a d’autres modelexpéens (§ 2).
8 1 La« contrainte européenne »

Il est difficile de savoir si la pression des im&@s communautaires est réelle
(A) ; il est en revanche certain que les acteuldiguees ont privilégié une certaine

interprétation du droit communautaire (B).

A. Une contrainte réelle ?

Comme lors des autres ouvertures, I'ouverture &olacurrence des jeux se
réfere au droit communautaire non pas comme uniaiote objective mais comme un
instrument au service d’une rhétorigtle

La portée des arréRlacanicaet Gambellia d’abord été surestimée (vsupra
pour I'étude de ces deux arréts). Des extraitdalgiqurs documents illustrent bien cette
tendance & la surestimation : dans un rapportatiimétior’® déposé par la délégation
de I'’Assemblée nationale pour I'Union européeras auteurs placent I'arr&ambelli
juste aprés le titre d'une partie intitulée l'affirmation d'une logique de
libéralisation » ;quant au rapport Trucy if°, il place également I'arr&ambellidans
un point nommé« vers un changement de caplLa jurisprudence souhaite clairement
gue les Etats soient cohérents entre, d’'une padr&dle du marché des jeux et d’autre
part, la protection de la santé publique : de ddfiamer qu’elle souhaite voir le secteur
libéralisé, il y a un pas que certains n’ont pasithéa franchir grace, notamment, a
« I'entrée en scéne » de la Commission Européenne.

Celle-ci, sous [limpulsion du libéral et amateue deux M.Mccrevy,
commissaire au commerce, (prédécesseur de MicheieBp demande officiellement
le 12 octobre 2006 au Gouvernement francais desrnmations concernant les

dispositions de la législation francaise sur latrigt®on de la fourniture de paris

127 y/oir en ce sens: Denis ALLAND, « Droit de I'Unioguropéenne et droit francais des jeux de hasard et
d'argent en ligne. Histoire d'une instrumentalisat»s, AJDA, 2010, p 1970. Voir également: Martine
LOMBARD, L’Etat schizg JC Lattes, 2007. Nous développons largementspeich dans cet article :

Pierre LAFFON de MAZIERES, « L'orchestration procéale de I'ouverture du marché des jeux d’argerteet
hasard en France», lrobbying et procés orchestrésous la direction d’Antoine MASSON et de Viviade
BEAUFORT, Larcier, 2011, p135, précité.

128 Jacques MYARD, Emile BLESSIG, député¢e jouons pas avec les jeux : pour une politiquétieée
rapport d’information déposé par la délégation Wesdemblée nationale pour I'Union européenne sur le
monopole des jeux au regard des régles communesit2i008.

129 Rapport d'information sénatorial au nom de la cdssion des Finances, du controle budgétaire et des
comptes économiques de la Nation sur I'évoluties gux de hasard et d’argent, Francois TRUCY, t8éna
2006
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sportifs : aprés examen de la réponse francaisepamission adresse un avis motivé,
le 27 juin 2007, au Gouvernement francais pour aplei-ci change sa législation. Cet
avis motivé s’ajoutant aux arré&ambelliet Placanica constituera un élément décisif
dans le déclenchement de la procédure parlemeniirg mois apres, rappelant que la
France fait I'objet de cet avis motivé, FrancoioR confie a Bruno Durieux la
mission de rédiger un rapport sur la révision dgimé francais, lui demandant de
veiller « a définir les modalités selon lesquelles il poitrratre procédé a une
ouverture maitrisée du marché se rapport consécutit’ souligne d’emblée que le
contexte juridique européen et les évolutions éovgoes conduisent a une ouverture
du marché des jeux d'argent et de hasard. En eléetiegime francais de droits
exclusifs fait I'objet d’un avis motivé de la Coresidon européenne depuis juin 2007 »
Il est certes normal dans ces rapports de faitatl@ges lieux et de mentionner cet avis
motivé : c’'est cependant oublier que la CIJCE —pokition plus modérée - a le dernier
mot dans la procédure d’avis motive. En effet ticde 258 du traité de Lisbonne sur
I'Union européenne énonce Sila Commission estime qu'un Etat membre a mé&@aqu
une des obligations qui lui incombent en vertu ti@ites, elle émet un avis motivé a ce
sujet, aprés avoir mis cet Etat en mesure de ptéseses observations. Si I'Etat en
cause ne se conforme pas a cet avis dans le dét@irdiné par la Commission, celle-ci

peut saisir la Cour de justice de I'Union européernm

B. Une contrainte interprétée de maniére univoque

La jurisprudence de la Cour et I'avis motivé deClammission vont servir une
cause, celle de I'ouverture a la concurrence. 8¢ dies arrét&ambelliet Placanica la
CJCE avait appliqué sa jurisprudence pour émette rdserves sur la politique des
Etats disposant d’'un monopole, le principe resggiendant affirmé : le secteur des jeux
est un secteur spécifique qui justifie a certaic@ditions I'octroi de droits exclusifs ;
rien n’empéchait qu’une application plus positiverers le monopole soit un jour prise.
Pour qu'un monopole n’aille pas a I'encontre ddseriés d’établissement et de
prestation de services, il suffisait qu'un Etatezitvue la lutte contre la criminalité ou
'addiction des joueurs par exemple ; que cet Btatune politigue systématique et
cohérente pour atteindre ses objectifs ; et quenkesures découlant de cette politique
soient proportionnelles aux objectifs a atteindiflais cette configuration ne s’étant pas
présentée a la CIJCE depuis l'arfnettj le Gouvernement francais en concluait
hativement que la CJCE était contre les monopales té secteur des jeux.

1% Rapport de la mission sur I'ouverture du marchg jgex d’argent et de hasard confié & Bruno Durieux
inspecteur général des finances
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L’arrét « Santa Casa’$! va permettre de réaffirmer le principe (la spéitéiciu
secteur des jeux) et surtout, les conditions émiplies, de « valider » un monopole.
Au Portugal, ou Santa Casa disposait du monopageds, Bwin organisait des paris
sur des matchs de football tout en sponsorisangdiusateur de ces matchs,Liga :
Santa Caspa« personne morale d'utilité publique administrativea qui I'Etat confere
un pouvoir de contravention pour I'exploitationaite des jeux de hasard, inflige des
amendes 8win et a laLiga ; ces derniers contestent devant les juridictiporsugaises
ces amendes qu'ils considérent contraires au donitmunautaire. La Cour devait donc
répondre a la question suivante : le régime d'esicité (organisé méme pour les jeux
sur Internet) au profit d8anta Casast-il contraire a la libre prestation de service

La Cour constate qu'il y a une restriction objeeta la liberté de prestation de

bY

service. L'article 46 du traité CE prévoyant degodétions a cette liberté et la
jurisprudence sur les raisons impérieuses d'intgaéral peuvent-ils justifier une telle
restriction ? La Iégislation portugaise est-ellegse a garantir les objectifs qu'elle s’est
fixés ? La Cour rappelle que la réglementation amse doit avoir pour but d’atteindre
ces objectifs par des mesures cohérentes et sygi@pm(point 61). Les objectifs de la
réglementation portugaise sont: la lutte contrectaninalité, la protection des
consommateurs et la lutte contre la fraude desatgdns (point 62). L'octroi d’'un
monopole &anta Casapermet« de canaliser I'exploitation de ces jeux dan<inouit
contrblé »et peut étrex considéré comme apte a protéger les consommasteuntse
des fraudes commises par des opérateufpoint 67) Quant a la nécessité du régime
portugais en cause«e secteur des jeux offerts par Internet ne fa$ pobjet d’'une
harmonisation communautaire (...) Le seul fait queinBpropose légalement des
services relevant de ce secteur de I'internet danautre Etat membre (...) ne saurait
donc étre considéré comme une garantie suffisaatprdtection des consommateurs
nationaux contre les risques de fraude, de crinii@al (pt 69). La Cour affirme que les
jeux en ligne présentent des dangers spécifiqu@dustimportants que « les jeux en
dur » a cause notamment dumanque de contact direct entre l'opérateur et le
consommateur.»Elle conclut i« l'article 49 CE ne s'oppose pas a une réglemantat
d'un Etat membre, telle que celle en cause au gahcqui interdit a des opérateurs,

comme Bwin, établis dans d'autres Etats membreslsoiournissent légalement des

131 CJCE, 8 septembre 2009, C-42/Qiga Portuguesa de Futebol Professional, Bwin Ingional Itd c
Departemento de Jogos da Santa Casa da Misericodba Lishoa D.2009, p2585, note Jean-Louis
CLERGERIE ; Marc LE RQY, « La régulation de I'ouwge a la concurrence des paris en ligne par |aEGJC
AJDA 2009 p. 2184 Laurence IDOT, « Quverture a dmourrence des jeux en ligne : la Cour de justice
redistribue les cartes ?, iEurope 2010, n°10 p2; Luc GRYNBAUM, inRevue Lamy Droit de
I'Ilmmatériel.2009/53, n°1762 ; Thibault VERBIEST et M.MONOV, RLDI 2009/54, n° 1809 ; Valerio
FORTI, in RLDI 2009/54, n°1810
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services analogues, de proposer des jeux de hasartinternet sur le territoire dudit
Etat membre. Xpoint 73) ; le monopole n’est donc logiguement panctionné par la
Cour. L'impact politique de cet arrét Santa Cagsa saportant : rendu un mois avant
'ouverture des débats en séance publique a I'AbEsmnationale, il constituera un
argument de plus pour l'opposition qui y verra wrdésaveu cinglant pour le
Gouvernement qui depuis plusieurs mois s'étaitaratiné derriere de prétendues
pressions de I'Union européenne pour tenter de tieenen question le monopole public
détenu par le PMU et la Francaise des Jeux et d’ajouter quex cette décision
confirme par conséquent l'analyse du groupe satila I'Assemblée nationale qui a
toujours affirmé que le droit européen n'exigeddudune maniere l'ouverture a la
concurrence %2 Le Gouvernement avait pris ses précautions avadédision de la
Cour : pour lui, l'arrét ne changerait rien a lande puisque le projet de loi se
conformait a la jurisprudence communautaire ; umis farrét connu, Eric Woerth
félicita la Cour de Justice pour cette décision g@bnforte I'architecture du projet
francais »>°

Un an plus tard, la CJUE réaffirmera dans troi€tarrendus le 8 septembre
2010 I'exigence de cohérence et de caractére sgtithra des politiques nationales en
matiére de jeux d’argehif. En I'espéce, la législation allemande ne resppate ces
critéres jurisprudentiel®®. C’est une application fidéle de la jurisprude@mbelli

Cette « utilisation » du droit communautaire estadénais un classique dans
tous les débats d’ouverture a la concurrence.ussiac’est encore avec I'ouverture des
télécommunications que la comparaison sembleus mrtinente. L'arrébanta Casa
son équivalent dans le secteur des postes et tééanications : I'arréCorbead>° qui
a été souvent présenté comme une victoire des rotaspla Cour exigeant des
concurrents du monopole de ne paperturber I'équilibre économique du service
economique d’intérét général >Si la France dans un premier temps était padisie la
protection de son monopole, la suite montrera tpiie tirera pas toutes les possibilités
gu’'offrait le droit communautaire. En effet ce derna travers la notion de Service
Universel (notion qui fait son entrée en droit commautaire en 1998), n'interdit

nullement aux Etats d’ajouter des obligations devise public aux opérateurs : la

132 Communiqué de presse du 8 septembre 2009
133 a Tribune 9 septembre 2009
134 CJUE, 8 septembre 2010, aff. C-409/06, Winner @e@mbH c/ Biirgermeisterin der Stadt Bergheim.
CJUE, 8 septembre 2010, aff. jointes C-3168%B/07, C-360/07, C-409/07 et C-410/07 Markus Sta. ¢/
Wetteraukreis Kulpa, Automatenservice Asperg GmlaiéLand Baden-Wurttemberg.
CJUE, 8 septembre 2010, aff. C-46/08, CarmedidGroup Ltd c/Land Schleswig-Holstein e.a
135 pascal WILHELM. Valery LEVY. « Libéralisation dégeux en ligne : la CJUE réaffirme la nécessité du
caractéere cohérent et systématique des réglenmmatiationales »Contrats, Concurrence, Consommation
n°11, Novembre 2010.
138 CJCE, 19 mai 1993, Paul Corbeau, C-320/91
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France esk le champion d’'un grand service public dans lescdurs mais (...) en est
restée frileusement au minimum communautdité k’arrét Santa Casacomme l'arrét

Corbeau avant lui, prouve que le droit communautaire laisks « marges de
manceuvres » suffisantes pour maintenir a certaio@sditions des monopoles
nationaux. Une volonté politique différente de el I'ceuvre aurait pu réformer le

systeme des jeux sans ouvrir le marché.

137 Martine LOMBARD, L'Etat schizg précité.
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8 2 Les autres modeles européens

Si les pressions adaptatives sont identiques €5)Ekats européens y réagissent

de maniéere hétérogéne (B).

A. La similitude des pressions adaptatives

La mondialisation est I'une des causes de la atisenodéle monopolistique
francais. Les Iégislations étant assez similaireEw@ope, la crise décrite dans la partie |
est ressentie dans tous les Etats membres de fillnimpéenne : I'évasion fiscale, les
concurrences illégales d’opérateurs internationdaxs pression »communautaire, la
guestion de santé publique sont des problémes mjuété, dans des conditions assez
semblables, mis sur les agendas des Gouvernememtgpéens. Ces pressions
adaptatives étant en grande partie similaireslascgl’a subies la France, nous ne nous
appesantissons pas sur ces phénoménes décrits eftoegu dans la
partie I.

B. L’hétérogénéité des réactions étatiques

Mark Thatcher, dans une étude comparée sur lestiqoels de
téléecommunications, releve que face a une mémesipres comparable a celle du
secteur des jeux car technologique, mondiale atpg&@nne — les Etats ont réagi selon
leurs prismes nationaux (prisme colbertiste, libéygour des résultats économiques au
final assez similaire§® Sur ce point, la politique des jeux semble ensereapprocher
de celle des télécommunications.

Examinons les réactions de quatre Etats : le Raogaluni, les Pays-Bas, I'ltalie
et le Portugal ; ces pays ont été choisis pouriVarsité des solutions retend&s
Comme la France deux de ces Etats étaient opposgsCammission : I'ltalie fait
I'objet d’'une mise en demeure tandis que les Pas-Bont au stade de I'avis motivé.
Le Royaume-Uni et le Portugal n'ont pas de comfliec la Commission. En effet, ces
deux pays ont des objectifs clairs : le premierdestievenir 4e leader mondial dans
les différents domaines du jedi*® le second reverse exclusivement les produits des

jeux a de bonnes causes. Le Royaume-Uni a étésuprdeurseurs de I'ouverture — trées

138 THATCHER Mark, The Politics of Telecommunications : National Ingtons, Convergence, and Change
in Britain and France Oxford University Press, 1999. Voir critique de

SUREL Yves, Lectures critiquéevue Francaise de science politigaenée 2002, Volume 52, n°1
139 Deux documents parlementaires ont une approch@amtive et ont aidé la conception de notre étutle s
ces quatre 4 pays :

- L’organisation des jeux d’argenDocument de travail du Sénat, série Législatmmpugarée, 2007

- Jacques MYARD, Emile BLESSIG, députéde jouons pas avec les jeux: pour une politique

maitrisée Rapport précité

140 Department for Culture, Media and Sport, the futvegulation of remote gamblinga DCMS  position
paper(la réglementation future des jeux en ligne : laifon du DCMS, avril 2003). Ce département mimisté
est en charge de I'élaboration et du suivi des nessiouchant a la politique du jeu.
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large - a la concurrence par S8ambling Actde 2005 ; le Portugal persiste a maintenir
son monopole, ce dernier ayant été conforté pdédesionSanta CasaQuant a I'ltalie,
par la loi Bersanide 2006, elle a ouvert partiellement a la contioge Le modele
italien a inspiré largement les concepteurs dweau modeéle francais : le principe de
cette législation est d’agréer certains opératplut que de lutter de front contre les
opérateurs illégaux. Le rapport de la commissianfa@nces de I’Assemblée nationale
est explicite sur cette référence ; apres avoitifiua’échec le modele allemand qui
lutte contre les sites illégaux, le rapporteurrafé : « Si, en revanche, une offre légale
se structure autour d'acteurs connus et reconrasssites illégaux, non seulement sont
menacés par des outils de lutte techniques edigues, mais surtout voient leurs
perspectives de développement réduites par I'émeega’acteurs légaux dont la
notoriété dépasse trés rapidement la leur. C'eshl@x qu'a fait I'ltalie, et il se révéle
de plus en plus gagnant ka position des Pays-Bas est encore plus mamqueéeelle
du Portugal ; sa législation n'autorise pas lex jemi ligne, y compris pour le monopole
(le Holland Casing qui doit se contenter d’offrir des jeux en dle Chambre basse des

Pays-Bas avait voté une loi tentant de I'autonsais la Chambre haute a voté contre.

Section Il Les débats parlementaires

Apres I'examen du passage de la loi au Parlemeh}, (8ous procéderons a une
analyse de la décision du Conseil constitutionmediau’a une présentation des décrets

d’application (8 2).

8 1 La loi au Parlement

Apres le passage du texte a ’Assemblée natio®gldg Sénat a joué un réle
important (B).
A. Le texte a ’Assemblée nationale

Le texte a été discuté en commission des finanee21l juillet 2009 ; la
commission des lois constitutionnelles, de la l&gien et de 'administration générale
de la République ainsi que la commission des aaéiconomiques ont été saisies pour
avis. Depuis la révision constitutionnelle de 2008, travail en commission est
stratégique puisque c’est sur le texte modifié @mrmission que les Assemblées sont
invitées a se prononcer. Les discussions en conunis®nt pas été sans enjeux : elles
ont permis, entre autres, d’adopter un articlerdréa comité consultatif des jeusous
la tutelle des ministeres du budget, de lintérietirde I'agriculture, d’obliger a la

publication de messages préventifs ou d’interdegelu a crédit (amendements du
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rapporteur Jean-Francois Lamour). Examiner I'oegile chaque amendement est vain :
dans un secteur si complexe, il suffit parfois darnger un mot pour que la teneur de
I'article change du tout au tout. L’exemple d’uneamdement sur l'article 2 peut illustrer
cette affirmation. L’article 2 définit une des decatégories des paris autorisés (avec le
pari mutuel), le pari a cote. Le texte proposél@&@ouvernement énoncaik:Le pari a
cote s’entend du pari pour lequel I'opérateur prepoaux joueurs, avant le début des
compétitions sportives ou au cours de leur déroal@ndes cotes correspondansan
évaluation des probabilités...n amendement du rapporteur a proposé de changer u
seul mot de cette définition: le sen évaluation » par wne évaluation ». Ce
changement, en apparence anodin, est en fait tapipermet d’autoriser une catégorie
de pari a cote bien précise, kegxchange betting ou « les bourses aux paris gue le
Gouvernement avait l'intention d’interdire ; ce ippermet au joueur de devenir un
bookmakeret de proposer ses propres cotes. Finalementsda % originel sera rétabli
aprés les débats en séance publique. En effet, dagedéputés défavorables aux

« bourses aux paris », Eric Woerth a préféré «édh lest » et affirme :

« Apres une étude approfondie — est-il aussi daagequ'il

en a l'air ? Facilite-t-il la corruption et le blachiment ? Comment

sont contrélées les plateformes ? Comment savdessjoueurs ne

sont pas également opérateurs ? — nous avons esjueénous

pouvions autoriser ce type de pari. Pour faire uas prers vous,

monsieur Myard, et prendre en compte vos crainfes,suis

cependant prét a interdire 'exchange betting déngrésent projet

de loi. »

Les porteurs du projet de loi sont donc : JeangaignLamour, ancien ministre

des sports et député du X% arrondissement de Paris, rapporteur du texte a
I’Assemblée nationale ; Eric Woerth ministre du getdreprésentant le Gouvernement ;
en deuxieme lecture a I’Assemblée nationale le ®@mement sera représenté par le
nouveau ministre du budget, Francois Baroin. Pé&mdéputés présents et actifs dans
I’hémicycle lors des débats, on trouve a droiteddéputé Jacques Myard auteur d’'un
rapport parlementaire sur le droit communautaile gu : intéressé spécialement par la
filiere équine, il a été I'un des députés les pludsents lors des discussions. Ses
amendements ont permis l'interdiction du pari earbe. Il était également pour une
interdiction générale des paris a cote et a présges amendements en ce sens (avec
Louis Giscard d’Estaing notamment) : cette tentativéchoué. Citons, toujours dans la
majorité, le député de I'Aveyron, Yves Censi, &ime d’'un des amendements les
plus discutés et sur lequel nous reviendrongnfcd). Pour le Nouveau Centre c’est
Nicolas Perruchot (député du Loir et Cher) quirds [a téte du débat. Le député de la

Nievre, Gaétan Gorce a mené I'opposition, MicHetdaunay, député de la Gironde
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prenant la parole pour les questions de proted#la santé publique. Citons également
les nombreuses interventions de Valery Fourneydéputé de la Normandie, Aurélie
Filippetti député de Moselle, et pour le parti coomiste, Jean Pierre Brard, député de
Seine-Saint Denis.

Le Gouvernement n'a pas déclaré I'urgence surxte teéme si de fait, il a tout
mis en ceuvre pour que le systéme soit en placelp@oupe du monde de Footbéfl
qui a débuté en juin 2010. L'opposition parlemestaa contesté ce calendrier.
L’intervention du député Jérébme Cahuzac en deuxiestare a '’Assemblée nationale
résume bien la position :

« Comme vous le savez, ce ne sont plus, depuiblg de cette
législature, 30 % mais 60 % des textes qui sontns®wa la procédure
accélérée. Ce texte n’en fait pas partie, maisfaie cela y ressemble
beaucoup, car tout le monde a compris que le Gawreent comme le
rapporteur, souhaitent que notre assemblée adoptéexte conforme.
(...) Je me permets de vous faire cette remarquesisanle ministre,
car déclarer I'urgence dans 60 % des cas et, dass 40 % restants,
exiger de I’Assemblée nationale un vote confornselai du Sénat, c’est
une conception du parlementarisme qui n'est pagoit de ceux qui
aiment le Parlement, et je sais que vous en faiege. »

Nous le reverrons, le Gouvernement invoque le ircjpe de réalité » a savoir
'exigence d’adaptation de la loi aux faits socialba Coupe du monde allait étre
synonyme d’explosion des paris ; il fallait donelos ce principe de réalité, mettre en
place le systéme pour que les paris durant cettepéttion soient légaux. Autre
explication — complémentaire — a cette date butoir

« Si le dispositif d'agrément de I'ARJEL n'est pagrafonnel
pour la Coupe du monde et qu'une « zone grisela tigalité se met en
place, le risque est réel que les principaux opeued illégaux recourent
massivement a la publicité, consolident et étendent clientéle et
« s'installent » définitivement dans le paysageeliait alors beaucoup
plus difficile, dans les faits, de remettre en @ues parts de marché et
la portée juridique et médiatique de l'agrémentyopide l'ouverture
maitrisée, s'en trouverait réduite **?

Outre les arguments techniques, l'opposition aldaeent pu trouver les
arguments symboliques pour s’opposer au textéargent facile » aurait triomphé ; la
loi viendrait du plus haut sommet de I'Etat pourdalaisir « aux amis du Fouquet’s »,

il est vrai tous intéressés par le secteur; le v@mement, avec la complicité du

Parlement, aurait cédé a la pression des lobbaslrdite a invoqué le pragmatisme et

11 uc GRYNBAUM, « Loi « jeux en ligne » : tout est& pour la coupe du monde », Revue Lamy Droit de
I'lmmatériel. 2010/61, n°2025

142 Erangois TRUCY, Rapport sur la loi d’ouvertureaicbncurrence et a la régulation des jeux d’argenie
hasard en ligne adoptée par I’Assemblée nationale
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le « principe de réalité » selon lequel les jeunttam fait contre lequel il est inutile de

se débattre : la seule solution serait une ouvedncadrée.

Les arguments techniques seront abordés dans petrehauivant qui rentrera
dans les détails du texte ; on analysera ici seetémes amendements les plus discutés.
En commission des finances, Jacques Myard, pamand@ement, réussit a instaurer
une rétrocession sur les prélevements fiscaux emufades villes ayant des
hippodromes (rétrocession plafonnée a 700000 &ipp@). Le député Daniel Fasquelle
— président de I'Association des parlementairedest élus des villes de casinos — fera
voter un amendement prévoyant la rétrocession dftawion du prélévement sur les
jeux de cercle en ligne, a concurrence de 15% [@almite de 10 millions d’euros, au
profit des communes accueillant un ou plusieurgnoas Les élus, inquiets de la crise
des casinos, ont donc saisi I'occasion de cettepdnir compenser les pertes de ce
secteur. Ces deux amendements traduisent lestgti#é maires et parlementaires de

territoires ou se trouvent des casinos ou un hippod.

Le cceur du débat lors de I'examen du texte en @gremecture a '’Assemblée
nationale sera la question des sanctions que poprendre l'autorité de régulation
instaurée (article 61). Les parlementaires avdoarn en téte la récente censure partielle
du Conseil constitutionnel sur la loi Hadopi : g constitutionnéf® n’avait pas validé
les pouvoirs de sanctions de l'autorité mise eneldes pouvoirs de blocage d’Internet
gue le Iégislateur procurait a la Haute AutoritéDd#usion des (Euvres et de Protection
des droits sur Internek qui n’est pas une juridiction somme le rappelle le Conseil
constitutionnel, ont été jugés contraires a I'detitl de la Déclaration des droits de
I'Homme et du Citoyet* de 1789, ce pouvoir n'étant pas limité &ne catégorie de la
population ». Un député de la majorité, Lionel Tardy, tresspré dans les débats sur
Hadopi dont il était critique, proposera donc uneadement n°2 (conjointement a
Marc Le Fur, Nicolas Perruchot, Charles de Courgardré Chassaigne, Jean Claude
Sandrier, Marie-Georges Buffet et Jean-Pierre Braahfiant au juge des référés, et
non a 'ARJEL, le pouvoir d’ordonner aux fourniseew’acces a Internet (FAI) le
blocage des sites illégaux de paris et de jeuxgdiar: cette configuration était celle
proposée a l'origine par le Gouvernement mais lanrassion des finances de
I’Assemblée avait cru bon de confier de tels porssai l'autorité instituée en adoptant

un amendement du rapporteur, Jean-Francois Lar&ogr\Woerth et le rapporteur ont

143 Cons.Const, Décision n°2009-580 DC du 10 juin 2009

144 "article 11 de la Déclaration énonce La libre communication des pensées et des ogireéshun des droits
les plus précieux de 'homme : tout citoyen peutcdparler, écrire, imprimer librement, sauf a répgbe a
I'abus de cette liberté dans les cas déterminédaéani ».
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été sur ce point en désaccord lors des discusaitAssemblée nationale. De plus, le
groupe socialiste radical citoyen et divers gau(RC) s’est rallié a la position de
Lionel Tardy voyant dans cet amendement un moinaak et un compromis avec la
suppression totale du pouvoir de blocage des gitesproposait un amendement de la
communiste Marie-Georges Buffet. A I'image du désad entre le rapporteur et le
ministre, les députés UMP se sont divisés sur a& pd&'ves Censi est de ceux qui ont
voté pour tandis que Jacques Myard a suivi Jean¢cBi® Lamour en votant contre.
L’amendement a été adopté et n'a pas été modiffeéamat dont la position sur ce point
est plus convaincante juridiquementifdia). Dans ces discussions sur la procédure de
sanction des sites illégaux, les parlementairesbks™ ne pas avoir anticipé un
probleme majeur qui sera réveélé dans la mise emeoelevla loi : les sites illégaux ne
sont pas partie au proces intenté par le présiieiARJEL ; seuls les FAI sont tenus
de bloquer les sites. Le Iégislateur, consciergateimpuissance a faire condamner des
sites Internet dont le siege est a I'étranger,exqgrmour cible » les FAI ; cette politique
difféere de la protection des FAI qui prévalait ddasloi du 21 juin 2004 pour «la
confiance dans I'économie numérique ». Elle reviphitdt a la logique de la
jurisprudenceYahoo ! oul le tribunal de grande instance de P&tiavait reconnu le
pouvoir d’injonction a I'encontre des FAI de faildoquer des sites installées a
I'étranger®. L'article 61 renvoie & la prise d'un décret poles modalités
d’'indemnisation des FAI (nous verrons dans la pditique ce décret n’a pas été pris :
les FAI sont donc condamnés a bloquer les sitégalix a leurs frais)

Autre enjeu de taille : le dispositif qui va pertneide remettre a zéro les comptes
des joueurs francais inscrits sur des sites illkgha Gouvernement prévoyait dans le
texte initial I'obligation pour les sites ayanadirément de changer la terminaison de
'adresse Internet « .com » ou «.it » en « .frex,qai implique un transfert des joueurs
francais sur ce nouveau site et donc une fermetesecomptes francais sur les sites
illégaux. Quand arrive la discussion de I'articdu projet de loi (article 16 prévoyant
le régime de délivrances des agréments), Yves Qansioposer un renforcement de ce
dispositif du Gouvernement ; la discussion de aeeradement 618 va diviser la

majorité. Cet amendement dispose :

« Ne peuvent obtenir 'agrément prévu au | quedessonnes
(...) n"ayant eu aucune activité d’opérateur de jeuxde paris en ligne a
destination de joueurs résidant en France a comgeta promulgation

YSTGI Paris, réf., 30 octobre 2001, Comm. Com él&fip2, comm. 8, obs. Le Stanc C.

Les faits mettaient en cause un site internet veralax enchéres des produits faisant I'apologieaiisme.

146 Voir en ce sens : Luc GRYNBAUM, « Injonction awufnisseurs d’accés internet d'interdire I'accasna
site illicite de jeux en ligne », revue Lamy drdé I'immatériel, octobre 2010, n°64
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de la présente loi. Pour les personnes, autresaglies visées a l'article
57, ayant eu une activité d’'opérateurs de jeux eupdris en ligne a
destination de joueurs résidant en France préalatget a la
promulgation de la présente loi, la décision d'ectd’agrément est
suspendue jusqu’a la fourniture par ceux-ci de Uatification de la
cloture des comptes de ces joueurs. »

La suspension de la décision d’octroi d’agrémentl'@entuel refus de
I'agrément sont de vraies sanctions contre les dlégaux. L'amendement a été adopté
contre 'avis du Gouvernement ainsi que du rapportesa suppression va étre une des
principales revendications des opérateurs avagmdadsage de la loi au Sénat ; ce dernier
« cédera » en supprimant cet amendement (voir B).

Le passage du texte en deuxieme lecture a I'’Assmmidtionale ne présente pas
grand intérét puisque la loi a été adoptée telleliguest ressortie du Sénat. Notons
cependant I'événement principal qui révéle les deandivisions politiques sur un tel
texte, le « coup » tenté par I'opposition ne visgue les textes les plus contestés. S'il a
réussi pour la loi Hadopi, il a échoué en l'espeskrs qu’'une motion de rejet
préalablé*’ est discutée, que les explications de vote ontdémnées par tous les
groupes parlementaires et que le président s’ap@rénettre aux voix la motion, le
député Yves Censi, constatant que le groupe UMRreshinorité dans I'hémicycle,
demande une suspension de séance. La ou Chridbaeeh n'avait pas réagi lors des
débats sur Hadopi, le nouveau ministre du budgatleqmentaire aguerri, Francois
Baroin demande a son tour une suspension de sgangeréunir une majorité ;
d’aucuns lui attribuent le sauvetage du t&&tesans son intervention la date butoir de
la Coupe du monde n’aurait pas été atteinte. Damsament de panique le président du
groupe UMP prendra la parole pour l'unique foisrdiendra a I'argument du droit
communautaire, argument abandonné depuis longtparson propre groupe :

« Depuis le début de I'aprés-midi, ces orateurs@mplaisent a mettre en
cause notre probité, notre honnéteté : c'est toumpement
insupportable! (...) Je tiens a le dire, car je comoea en avoir assez de
votre maniére de mépriser vos adversaires polisgqudous n’avons rien
demandé : nous sommes en deuxiéme lecture surxtm dee nous
sommes obligés dadopter en raison de la réglentiema
communautaire... »

147 C'est l'article 91 du réglement de I'’Assemblécionadle qui prévoit une telle motion. L’alinéa 5 ¢k article
dispose en effet¢ Il ne peut ensuite étre mis en discussion etvaix qu’'une seule motion de rejet préalable,
dont I'objet est de faire reconnaitre que le text®posé est contraire a une ou plusieurs dispasitio
constitutionnelles ou de faire décider qu'il n'ypas lieu a délibérer. L'adoption de la motion dé¢etepréalable
entraine le rejet du texte a I'encontre duquel ellété soulevée. Dans la discussion, peuvent saelvenir
I'un des signataires pour une durée qui ne peuédec trente minutes sauf décision contraire de dmf€rence
des présidents, le Gouvernement et le présidete aapporteur de la commission saisie au fond. Avarwote,

la parole est accordée, pour deux minutes, a utenirade chaque groupe »

18] e Mondele 1/10/2010, « L’expérience de Baroin sauvddes en ligne »
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Le groupe SRC dénoncera une violation du réglerdernitAssemblée car ces
suspensions de séance ont eu lieu a la fin degatiphs de votes, alors que le scrutin
sur la motion était sur le point d’étre annoncéir(wafra pour la réponse du Conseil
constitutionnel).

Cette deuxiéme lecture a été propice au développerd’arguments plus
politiques et médiatiques, et donc moins techniquascun amendement n’avait la
moindre chance de passer, la majorité ayant requ gansigne de voter conforme le
texte qui lui est parvenu du Sénat. Ainsi, aprésmdative de surprendre la majorité par
une forte présence des députés socialistes dammitkicle, Aurélie Filippetti pointe la
présence dans I’hémicycle aux c6tés du présidesédece, du conseiller parlementaire

du Président de la République, Olivier Marleix :

« Je dois (...) revenir sur un incident survenu @uteure, en
début d’aprés-midi. Nous avons assisté a un resfoent de I'emprise
du pouvoir exécutif, et singulierement du Présianta République, sur
'Assemblée et sur cet hémicycle. De maniére todaitiinédite, le
conseiller parlementaire du Président de la Rému#i est monté au
plateau pour discuter avec la présidence et testars doute, monsieur
le président, de faire pression sur vous afin dli@f sur le cours de nos
débats (...) Cette pression est insupportable, adestamais vu! Que
vient faire le conseiller parlementaire du Présitlde la République au
perchoir? C’est une immixtion de I'exécutif danségislatif, et c’est tout
a fait inacceptable. C’est pourquoi, monsieur le&gdent, et aussi en
raison de I'absence de réponse du rapporteur etndaistre, je vous
demande une suspension de séance de vingt-cintgesimu

Par 299 voix pour (UMP et Nouveau Centre) 223 er{fPS, PCF), 'Assemblée
nationale a voté un texte identique a celui du SéBapendant, prés de quarante
députés de la majorité (29 UMP et 9 du Nouveau régmtont pas voté en faveur du
projet de loi. Sur les 314 députés UMP, trois astéwcontre, six se sont abstenus (dont
Valérie Rosso-Debord, Louis Giscard d'Estaing enhkl Tardy) et vingt n'ont pas pris
part au vote. Toute la gauche a voté contre, deargue Francois Bayrou et Nicolas
Dupont-Aignan. Par ailleurs, plus d'un député NC tsois n'a pas votée le texte sur

l'ouverture des jeux en ligne a la concurrence.

B. Le rble substantiel du Sénat

C’est au Sénat que tout avait commencé. Un sénatair anticipé de dix ans
les problemes a venir: il s'agit de Francois Trusgnateur du Var depuis 1986,
membre du groupe UMP du Sénat qui avait rendu depgorts d’information, I'un

publié en 2001 sur la mission sur les jeux de liastd’argent en France, I'autre relatif
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a I'évolution des jeux de hasard et d’argent publi€2006. Des 2001 il posait dans ce
rapport la question « faut-il une autorité de régulation ? H répondait: « La
délimitation de I'extension de la sphére des jeedhdsard a certains lieux publics ou a
des stations a forte fréquentation touristique, riamise en cause éventuelle des
monopoles actuels et I'encadrement des cyber janneraient largement de quoi
s’occuper a une autorité indépendante de régulatoBi ce premier rapport était riche
d’'informations et tenait lieu de premier bilan,decond est plus catégorique quant a
I'exigence de réforme ; il avance en ce sens plusipropositions : le sénateur affirme
gu'il faut « créer, pour tous les jeux, l'indispensable autonégulatrice unique » et,
chose nouvelle, les mesures de lutte contre I'diddiconstitue une grande partie des
propositions :« Proscrire I'agressivité commerciale dans le neitkg (...) conserver

des taux de retour au joueur (TRJ) modérés poyrasestimuler... »

C’est naturellement Francois Trucy qui a été leoageur lors du passage de la
loi au Sénat. L’'apport principal du Sénat a étérkation d’'unComité consultatif des
jeux d’envergure, censé rassembler ce qui était diépers plusieurs comités,
organismes et ministeres, afin de re-concentretdi@é de I'Etat dans ce domaine : ce
Comité, placé aupres du Premier ministre (et nas pluprés des trois ministéres de
tutelle), a des missions de conseil, de coordinagb d’avis sur 'ensemble de la
politique du secteur des jeux ; toujours dans wrcisd’'unification de la politique des
jeux, le Sénat a également supprimé le comité d@$yprévu au sein de 'ARJEL.

L’amendement n°618 du député Censi a été suppmsedes discussions en
commission. Le sénateur Trucy a justifie ce renores®@ par des problémes
d’inconstitutionnalité de telles mesures de sanetiet de telles exigences : d'une part le
sénateur a relevé devant la commission que I'alesdaaléfinition d’une durée pour la
suspension des opérateurs serait jugée inconstitdile ; d’autre part« ces
dispositions reviennent a donner a 'ARJEL, c’esti@ a une autorité administrative,
la responsabilité de déterminer et de qualifier umigaction de nature pénale, ce qui
est du ressort de la seule autorité judiciaireQuant a 'amendement n°2, le Sénateur
Francois Trucy I'a défendu mais le justifiant diféxment : le Conseil constitutionnel,
dans la décision Hadopi, avait censuré une digposigégislative prévoyant que
l'autorité instituée pourrait bloquer I'acces aelmtet a titre de sanction. Cette sanction,
non limitée a une catégorie de la population ebhpngable par une autorité et non une
juridiction, avait été jugée attentatoire a la ttbed’expression : or, en I'espece, le
pouvoir de sanction confiée a I'ARJEL par la consita des finances de I'’Assemblée
consiste en un blocage de sites illégaux (et naoutde réseau Internet) et n’entrave en

rien la liberté d’expression. Le sénateur sousioiic aux arguments de Jean-Francois
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Lamour et de Jacques Myard (opposés a cet amentedwmrtt le raisonnement est
finalement assez logique. Cependant Francois Testyfavorable a l'intervention du
juge des référés : selon lui TARJEL est bien lguldteur du marché Iégal et non le
gendarme du marché illégal ; son réle est d’accodds agréments, prononcer des
sanctions aux opérateurs agréés, veiller au resheatahier des charges. Selon le
sénateur le risque d’inconstitutionnalité se tropledt sur ce point dans la mesure ou
des sanctions contre des opérateurs illégaux pentrae pas étre reconnues comme
relevant du cadre de ses prérogatives de puisgautgéue ; en fin de compte, le
sénateur trouve plus efficace et rapide la proadarforme de référé.

§ 2 La décision du Conseil constitutionnel et la pse des décrets d’application

La décision du Conseil constitutionnel s’inscrivatans la problématique de
l'intégration du droit communautaire (A) a été seivmmédiatement de la prise de

décrets d’application de la loi (B)

A. Le droit communautaire (toujours) en question

Le quinquennat de la présidence de Nicolas Sarkazi¢ marqué par plusieurs
décisions de censure de projets de loi: il enéaadtsi de la Taxe Carborifiget
d’'Hadopi™®. Le contexte de la saisine du Conseil constiturest aussi celui des
premiers pas de la Question Prioritaire de Congtitnalité (QPC). Si en I'espéce la
saisine est « a priori », la nouvelle procédur€ ) ne sera pas sans incidence sur la
décision du Consell...

Le 13 avril 2010 soixante députés ont saisi le €bmr®nstitutionnel. En ce qui
concerne le probleme de forme (suspension de séangkeCensi et M.Baroin), sachant
gue le Conseil constitutionnel écarte de son ctnte® reglements des Assemblées car
ils n’ont pas valeur constitutionnelle, les dépwsment que I'adoption de la loi a été
entachée par un manque de clarté et de sincéstéélmts parlementaires. Le Conseil
constitutionneéP® constate que le président de séance n'avait pesrééouvert le
scrutin avant d’avoir décidé de suspendre la sépandant les explications de vote ; le
Conseil réitere sa jurisprudence quant a la valguidiqgue du reglement des
Assemblées qui n’est pas constitutionnelle. Le gmestate de plus que le reglement de
I’Assemblée n’interdit pas au président de séaresuspendre la séance pendant les
explications de vote ; il 'y a donc pas de vicefdeme. Les requérants invoquent

ensuite un « principe fondamental reconnu pardesde la République » selon lequel

149 Cons const. 29 décembre 2009, n° 2009-599 DC
130 Cons const. 10 juin 2009, n° 2009-580 DC
151 Cons const. 12 mai 2010, n° 2010-605 DC
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la politique législative des jeux en France se ifesglon les trois principes de
« prohibition, exception, exclusivité » ; le Congeifuse de reconnaitre un tel principe
puisque la prohibition des jeux n’a jamais été tingpe absolu, le législateur I'ayant
constamment assorti d’exceptions. Le Conseil ctutsthnel ajoute pour finir que la loi
déférée imposant un régime d’agrément préalablsedéeur ne peut pas étre considéré
comme « libéralisé ».

Le mémoire complémentaire adressé par les reqsévantetenir I'attention du
Conseil constitutionnel. En effet, la Cour de Ctesarend le 16 avril un arrét
controvers&?: elle décide de poser une question préjudicille Cour de Justice de
I'Union européenne sur la compatibilité de la QREcades traités communautaires : par
ce renvoi préjudiciel la Cour de Cassation faitldi la priorité d’un renvoi au Conseil
constitutionnel. Le requérant avait soulevé linstitationnalité d’un article du code de
procédure pénale au regard de larticle 88-1 deCtmstitution qui, selon lui,
reconnaitrait constitutionnellement le traité debanne : selon la Cour de Cassation le
contrble de conventionnalité que pourrait effectieeiConseil constitutionnel — sans
recours possible, en vertu de l'article 62 de lastitution — priverait la Cour de Justice
de I'Union européenne de son monopole d'interpi@atiu droit communautaire.
Profitant du flou juridique entourant la QPC, legpdtés saisissant le Consell
constitutionnel de la loi d’'ouverture a la coneumte des jeux en ligne rappellent que la
Cour de Cassation souleve le fait que le Consaiktitoitionnel pourrait effectuer un
contréle de conventionnalité des lois Si tel est effectivement le cas, il vous rewient
vous assurer que la loi déférée, en plus des goefstitutionnels qu’elle encourt, n’est
pas inconventionnelle.»Dans cette période d’incertitude juridique (flale la
jurisprudence francaise sur la QPC et flou de tsspuudence communautaire sur les
jeux), le Gouvernement a pris au sérieux le ristjua revirement de jurisprudence du
Conseil constitutionnel puisqu’il prend la peiney ples observations complémentaires,
de rappeler au Conseil constitutionnel sa jurispneg selon laquelle il se refuse a un
contréle de conventionnalité des lois (jurispruadsiv™>?) ; le Gouvernement rappelle
également les dispositifs prévus par la loi orga@igour rendre possible une question
préjudicielle a la CJUE si une question d’interati®in du droit communautaire est
posée. Dans son contréle de constitutionnalitédei ld’ouverture a la concurrence des
jeux en ligne, le Conseil constitutionnel, par uéponse « cinglante’3* a la Cour de
Cassation, réaffirme sa jurisprudence IVG : si déspositions de l'article 55 de la

Constitution « conferent aux traités, dans les conditions ge&ldéfinissent, une

%2 Cass., QPC, 16 avril 2010, n°10-40002

133 Cons const, 15 janvier 1975, IVG, n°74-54 DC.

1% Florence CHALTIEL, « Le dialogue des juges se paiirsur la question prioritaire de constitutioritéab, in
Les Petites affiche4/06/2010.
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autorité supérieure a celle des lois, elles ne gigent ni n'impliquent que le respect
de ce principe doive étre assuré dans le cadreathréle de la conformité des lois a la
Constitution »(cons n°10).

Ce conflit autour de la QPC méme s’il n’a qu’urenliindirect avec notre sujet,
témoigne bien de l'européanisation actuelle deensysteme juridique. Le Conseil
constitutionnel n’a donc pas censuré la loi d’otwer a la concurrence de jeux en ligne
rendant possible le méme jour la promulgation,l@dtrésident de la République, de la

loi ainsi que la prise des décrets d’application.

B. Présentation des décrets d’application

Trois décret§” d’application ont été pris par le ministére du gefddes comptes
publics et de la réforme de I'Etat le jour mémela@romulgation de la loi. L'un est
relatif a I'organisation et au fonctionnement dautorité de régulation des jeux en
ligne ; I'autre fixe les conditions de délivrancesdagréments aux opérateurs de jeux en
ligne ; le dernier est relatif aux compétitions rspes et aux types de résultats sportifs
définis par I'Autorité de régulation des jeux egni. Le 14 mai 2010, un décr8test
pris relatif a la procédure de sanction applicahl& opérateurs agréés de jeux ou de
paris en ligne. Le 15 mai deux décrets sont pulaliedournal officiel : 'un nomme les
membres du collége de 'ARJEY ; l'autre™® établit les droits fixes dus par les
opérateurs lors de leur demande d’agrément (506 guour une demande, 8000 pour
deux, 10000 pour trois) tous les ans (20000 eurdep@rateur a un agrément 30000
s’il en a deux, 40000 s'il en a trois) et tous é&sg ans lors de la demande de leurs
renouvellements (2500 euros si la demande condernmenouvellement d'un seul
agrément, 4000 si elle concerne deux, 5000 sipaltée sur trois). Un autre décrét
publié au Journal Officiel le 6 juin 2010 fixe a 85 la proportion maximale des
sommes engagees versees en moyenne aux joueussli@iation du TRJ est un des
moyens mis en ceuvre par le Gouvernement pour letgre I'addiction aux jeux. Ce
taux avait été annoncé par le Gouvernement dueantdiscussions parlementaires. Un
décret du 10 juin 2010 est quant a lui relatif aniae a disposition de I'offre de jeux et
de paris par les opérateurs agréés de jeux en;ligpeécise les conditions d’inscription
des joueurs sur les sites agré&¥s.

Ces décrets seront étudiés dans la suite de @toile.

155 Décrets n°2010-481, 2010-482, 2010-483, JO 120D
156 Décret n°2010-495

157 Décret du 14 mai 2010

158 Décret n°2010-494

%9 Décret n°2010-605 du 4 juin 2010

%0 Décret n°2010-518 du 10 juin 2010
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Conclusion

L’étude de la procédure parlementaire met en écelém contexte européen de
la décision d’ouverture a la concurrence ; elleeléves divergences d’'une part entre la
majorité et 'opposition et d’autre part au seinaenajorité.

Ces attitudes et discours politigues évoqués rfessnf pas pour comprendre la
loi. Une étude des aspects les plus caractéristideeette loi est donc nécessaire.
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Chapitre 2 : La nouvelle Iégislation

« La décision contemporaine est un récit toujours
interprétable, multirationnel, dominé par la mutlité,
marqué par la reconnaissance de plusieurs buts ipless
simultanés, en rupture. bucien Sfez°*

Cette phrase d’exergue trouve une incarnation &oddit typique dans la loi
d’ouverture a la concurrence des jeux en ligne. déxsdeurs, sous une apparence de
volontarisme, sont prisonniers des chemins traceanta eux, des ouvertures
précédentes, des contraintes résultant des difediacours, intéréts et postures des
acteurs du monde des jeux (milieu médical, milielitigue, milieu économique...)
Prisonniers aussi des caractéristiques propre dit de la régulation dans la post-
modernité « un droit souple, pragmatique, flexible, élaborérelation étroite avec les
destinataires et en permanence réajusté en fondesrésultats obtenus®

Une précision préliminaire s’impose : la loi, évolutionnaire soit elle, n'est
juridiguement qu’une organisation de deux dérogatiau régime de droit commun des
jeux : les articles 11 et 12, permettant respegtam I'organisation de paris hippiques
en ligne et I'organisation de paris sportifs eméigen témoignent¢ Par dérogation
aux dispositions de l'article 4 de la loi du 2 jult891... »et « Par dérogation aux
dispositions des articleslet 2 de la loi du 21 mai 1836 précitée et de ldet 1* de la
loi N°83-628 du 12 juillet 1983 relative aux jeu kasard... »

La loi, si elle constitue un changement de paradigest donc formellement
plutét prudente dans son ouverture a la concurrencemarché. La solution francaise
apparait comme un compromis entre monopole et tureerCe compromis est-il
possible ? Trouver ce compromis, parmi de nombuautxes contradictoires, est une
mission délicate, la recherche d’'un équilibre des pubtils. Le décideur contemporain,
cet « homme aléatoire selon Lucien Sfé2® s’avoue impuissant : la loi nest plus
I'expression de principes clairs vers lesquels thitlre I'ordre social. Le Iégislateur se
déclare lui-méme humble et prudent'$’, & la recherche d’une solution intermédiaire
et provisoire, s'adaptant a la réalité tout en sttaht I'influencer un minimum et la

maitriser un tant soit peu.

181 | ucien SFEZ].a décision PUF, coll Que sais-je % éd, 2004.

192 Jacques CHEVALLIERL'Etat Post-Moderng L.G.D.J, coll droit et société, Maison des Scenale
I'Homme, Série Politique,*8°ed, 2008

183 | ucien SFEZ|.a décision op prec.

164 jean-Francois LAMOUR, compte rendu intégral duatién premiére lecture de la loi d’ouverture a la
concurrence et a la régulation des jeux d'argededtasard en ligne.
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En quoi cette loi est-elle typiqguement contempa@dankElle I'est par des
objectifs multiples et contradictoires (sectioraifsi que par son caractere provisoire et

sa recherche d’un équilibre impossible (section 1)

Section | Une loi aux objectifs multiples et contrdictoires

L'ouverture a la concurrence doit étre conciliéeale maintien du niveau des
recettes fiscales tirées des jeux (8§ 1), la luttetre I'addiction aux jeux ainsi que le

maintien de I'ordre public (§ 2).

8 1 Créer un marché attrayant et maintenir les reettes fiscales

Pour faire entrer dans la légalité ce qui étaitjyiesla illégal, le Gouvernement
ouvre a la concurrence des jeux en ligne mais oepas que I'Etat y perde fiscalement
par un affaiblissement de ses monopoles ; la @xalies opérateurs agréés ne doit
cependant pas étre dissuasive. Ces deux objedaiitracictoires expliquent que
'ouverture du marché est modeste (A) et que kzafige est plutbt importante (B)

A. Un marché légal restreint
L’'ouverture est modeste compte tenu du réseaasefedix autorisés (1) ainsi

gu’'au regard des exigences d’entrée sur le manghléngjtera le nombre des acteurs (2)

1. Réseau, types de paris et jeux ouverts

Le titre de la loi méme — ouverture a la concureeeca la régulation du secteur
des jeux d'argent et de hasard en ligne — contigrd@ limitation de taille : cette
ouverture ne concerne que les jeux en ligne, garrat. Pour le reste, c’est-a-dire pour
le réseau « en dur » ou « réseau physique », leppotes de la Francaise des jeux, du
PMU et des casinos persistent. De plus, I'arti€flelé la loi énonce que le pari en ligne
« passe exclusivement par I'intermédiaire d’'un geEnde communication au public en
ligne. » Toujours selon cet article, n’est pas concernél’paverture a la concurrence
des jeux en ligne& le pari enregistré au moyen de terminaux senexatusivement ou
essentiellement a I'offre de jeux ou a la prisepdas et mis a la disposition de joueurs
dans des lieux publics ou des lieux privés ouvattspublic » Les opérateurs ne
peuvent donc pas installer des salles de prisesuie

Seuls trois sortes de paris et jeux sont ouveldscancurrence. Les paris sportifs
sont autorisés sous la forme mutuelle et & coticle 12). Il faut déduire que le pari
en bourse (exchange betting), une forme de paris dans lesquels les opérateurs

servent d’'intermédiaires entre des parieurs ebdekmakerseur proposant leur propre
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cote, est interdit puisque I'évaluation des prolit#isi est celle de I'opérateur et non
celle d'un bookmakéf®. L'article 6 interdit le« spread betting %ou pari & fourchette
défini comme« un pari consistant a miser sur un écart, en aghebu vendant des
parts fictives 9 : ce type de pari se caractérise par des gairentiellement
important mais — revers de la médaille - des peégalement susceptibles d’'étre
importantes, qu'on ne peut prévoir a I'avance etfpguivent étre supérieures aux mises
Au Royaume-Uni, ces paris sont considérés commeaatiaté financiere ordinaire et
ne relevent donc pas duGambling Act pla Iégislation sur les jeux : ils relevent de la
loi de 2000 sur les services et les marchés fimangsous le contrdle de Fanancial
Services Authorily; le Royaume-Uni est le seul Etat européen ardeégalisé de tels
paris.

Le Il de l'article 12 de la loi précise que I'Auii® de régulation des jeux en
ligne (ARJEL) fixe et précise les types de résaltatipports des paris ainsi que les
phases de jeux correspondantes en suivant les ibdsddéfinies par voie réglementaire.
Le projet de loi initial était plus restrictif pajg’il prévoyait que les paris peuvent
porter soit sur les résultats finaux des compéigisportives, soit sur ceux de phases de
jeu de ces compétitions susceptibles d’avoir un&lénce sur leur issue H s’agissait
d’insister sur le fait que les paris ne doivent pasndre des formesdans lesquelles le
savoir-faire des parieurs ne peut entrer en ligmecompte (paris sur la couleur de la
tenue d’'un joueur de tennis par exemple) ou quveerufaire I'objet de manipulations
(nombre de fautes commises par un joueur de fdptbHl Finalement, sur proposition
du rapporteur Jean-Francois Lamour en commissiorfirdnces de I'Assemblée
nationale, cette partie a été supprimée laissaatrmarge de manceuvre au pouvoir
reglementaire quant a I'élargissement des catégydes paris légaux. Le décret, publié
le 12 mai 20182 précise dans son article 2 que pour chaqueptiiseisportive et pour
chaque catégorie de compétitions, I'ARJEL défires Itypes de résultats de ces
compétitions qui peuvent faire I'objet de paris gauvent étre les résultats finaux des
compétitions ou ceux de phases de jeux. Le déerétahit pas l'intention premiére du
projet de loi en précisant une définition du résutjui « s’entend de tout événement

185 CFsupra

186 Définition du rapport de la commission des Finande I'Assemblée nationale sur la loi d’ouverturtaa
concurrence des jeux en ligne. Ce méme rappordpferemple suivant pour expliquer le pari a fowetth :
« Par exemple, a I'occasion d'un match de footalproposition de base prévoit un total de 2 hagrqués. Il
est alors possible de vendre ou d’'acheter des td00 € pour chaque but marqué. Si un parieudviss
parts et qu'il y a peu de buts marqués, voire audugagne 100 € par but de différence (en moingcala
proposition : soit 2x 100=200 € si le résultat du match est 0-0. Si lequa avait acheté des parts, il aurait
perdu 200 €. Si un parieur achéte des parts etlguetal est de 5 buts marqués, il gagne 100 €lparau-dela
de 2, soit 300 €. Si ce méme parieur avait vengupdets, il aurait perdu 300 €. »

167 Jean-Francois LAMOUR, rapport fait au nom de lmugussion des finances de I'’Assemblée nationaldesur
projet de loi d’ouverture a la concurrence et dpitgtion du secteur des jeux d’argent et de hasatijne.

188 Décret n°2010-483 du 12 mai 2010, relatif aux cétitipns sportives et aux types de résultats dpatéfinis
par I'Autorité de régulation des jeux en ligne, jiilte 13 mai au JO n°110 p36
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intervenant au cours de la compétition et tradutsdes performances sportives
objectives et quantifiables des participants y pr@npart. »Le college de 'ARJEL a
fixé le 28 mai 2010 les sports potentiellement bgeparis en ligne : quinze sports sont
concernés (les plus populaires comme le footballfugby ou le tennis, de moins
médiatiques également comme l'aviron, le golf outdanis de tablé$®; pour le
football, on recense soixante-sept paris possiallesit des paris les plus sommaires
(sur le résultat, le score, les buteurs) a des jpéuis complexes (minute du premier but,
meilleure attague ou meilleure défense sur toutison...) : on ne tombe cependant
pas dans le travers des paris sur des événemeaiggifiants (et pouvant étre plus
facilement manipulés), comme la couleur du madioie prochain tacle.

Quant aux paris hippiques, ils sont ouverts a lacagence en ligne mais
uniquement sous la forme de paris mutuels (arfitle; selon le méme article, ils ne
peuvent avoir lieu que sur les courses fixées parligte établie par voie réglementaire.
Le ministre de I'alimentation de I'agriculture et th péche a pris cet arréféle 25 mai
2010 en fixant le calendrier des courses et régnilencourses de chevaux francaises et
étrangéres pouvant servir de support aux parisidupp en ligne pour I'année 2010.
Concernant les jeux de cercle, sans les citer nonmang pour éviter que par un
changement de nom on travestisse la réalité dulgelegislateur entend autoriser
uniquement le poker et ses deux variantes c’esteald Texas Hold’em Pokeet le
Omaha Pokefactuellement seuls jeux de cercle autorisés ldsnsasinos en ddf} : la
loi dispose dans son article 14 que peuvent épgses en ligne les jeux de cercle
constituant des jeux de répartition reposant suhésard et sur le savoir-faire dans
lesquels le joueur, postérieurement a l'intervemtttu hasard, décide, en tenant compte
de la conduite des autres joueurs, d’'une stratégereptible de modifier son espérance

de gains. »

2. Les conditions d’entrée et de maintien
Si le marché de I'énergie ou des télécommunicatestglifficile a pénétrer pour
les concurrents, le risque était inverse pour letiwe a la concurrence des jeux en
ligne : le déferlement d’'une pléthore de candidatgisque de perturber les équilibres
recherchés, devait étre évité, le législateur &antieux de malitriser et reglementer le
marché. Limiter 'entrée de candidats est de phes mesure de bon sens quand on sait
gue les nouveaux opérateurs disparaissent souapitiement : plusieurs années apres

l'ouverture a la concurrence du marché de I'éner§iBF est toujours en position

189 Collége de 'ARJEL, Décision n°2010-009 du 28 @@i0, disponible sur : www.arjel.fr

9 JORF, n°0123, 30 mai 2010 p 9773

"1 CF : Jean-Frangois LAMOUR, rapport de la commissies finances sur la loi relative a I'ouverturéaa
concurrence et a régulation des jeux d'argent étadard en ligne
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dominante sur le marché et ses trois concurrentsueent des difficultésRoweq
Direct énergie GDF) ; chaque marché anciennement monopolistguére selon des
termes économiques « d’asymétries structurell@livier Sautel et Pauline le Mdré

les identifient sur le marché des jeux et relevestamment une asymétrie historique
(liée a la puissance des anciens monopoles), ymeéase de dimension |égale puisque
la loi conserve les monopoles en dur pour les parisdes réseaux physiques et une
asymetrie financiere (les auteurs relevent a jtist que les 420 millions d’euros de
chiffre d’affaires deBwin, le premier opérateur de jeu en ligne européemt, péles
figures par rapport aux 9 milliards de chiffreftbares pour le PMU et la FDJ).

Il aurait donc été risqué eéconomiquement de refatriée I'acceés sur le marché
de nouveaux entrants pensant trouver une minenaéds qui auraient vite disparu face
aux gros opérateurs : I'intention du législateurdésuvrir assez le marché pour qu'il y
ait une réelle concurrence sans pour autant lealisér totalement afin d’éviter des
effets dévastateurs pour des entreprises s'étanéés dans le secteur ; une ouverture
restreinte est également un gage d’efficacité duréte du marché par les autorités
publiques. Des conditions tres strictes ont éteyme pour I'obtention de I'agrément et
une série d'obligations trés précises a respeaiar pentreprise une fois I'agrément
obtenu. Chaque offre de jeu (pari hippique, paorisfp poker) est subordonnée a
I'obtention d’'un agrément spécifique. Du chapitilede la loi sur« les obligations des
entreprises sollicitant I'agrément d’opérateur arix ou de paris en ligneau chapitre
IX intitulé « prévention des conflits d’intérétsuwne série d’obligations sont envisagées
relatives &« lutte contre la fraude fchapitre V), a« la lutte contre le blanchiment »
(chapitre VI), &« la lutte contre le jeu excessif ou pathologiquehapitre VII) et &< la
transparence des opérations de jelckapitre VIII) : dix-huit articles détaillent les
obligations des opérateurs.

Le Iégislateur exige que les opérateurs souhait@wir un agrément
communiquent en détail leur identité. Le niveaurdasparence exigé est éleve (article
15 et 16) : communication de I'adresse du proprggtau du siége social, identité et
adresse des dirigeants, apport de preuves deitht&dinanciere afin de remplir les
obligations |égales et réglementaires, et jeuxl guivisage de proposer. La loi est tres
précise sur ces points alors qu’'une partie degaiidins aurait pu relever du pouvoir
reglementaire. Les précisions apportées par dégoetent a la sévérité du dispositif
notamment l'acces de 'ARJEL aux locaux ou elletpsansulter un certain nombre
d’archives : par décret, il est exigé des opératewrils transmettent le plan de ces

locaux permettant aux enquéteurs de 'ARJEdle s’y rendre en toutes circonstances

172 pauline LE MORE, Olivier SAUTEL, « 'ouverture & toncurrence et a la régulation des jeux en lgne
France : éclairages économique et juridique crois€sntrats, Concurrence, Consommatiori6, juin 2010.
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pour I'accomplissement de leur missidid® L'opérateur doit également faire connaitre
a I'ARJEL les condamnations pénales de I'entreprigs dirigeants, des mandataires
sociaux ou du propriétaire. L'entreprise doit preuva 'ARJEL qu’elle identifie
clairement les joueurs qui s’inscrivent sur som sielle doit éviter les inscriptions
automatiques ou des inscriptions a l'insu de liingite (article 17). Le décret n°2010-
518 du 10 juin 2010, relatif & la mise a dispositie I'offre de jeux et de paris par les
opérateurs agréeés, précise les conditions d’insomipdes joueurs sur les sites: les
joueurs doivent notamment envoyer une copie de daude d'identité, passeport ou
permis de conduire (article 4 du décret). L'opé&ratdoit avoir un compte dans un Etat
membre de I'Union et il doit justifier sa capacié lutter contre la fraude et le
blanchiment (article 18 et 19).

En plus du respect de ces obligations |égalesggmentaires, I'article 20 de la
loi prévoit que le candidat a I'obtention d’'un agent doit respecter un cahier des
charges concu par I'ARJEL qui détaille 'ensembies obligations. Ce cahier des
charges, dont l'avant-projet était disponible ser site Internet de la mission de
préfiguration de 'ARJEL bien avant le vote défiinde la loi, est un document tres
technique d’une vingtaine de pages : les troiscipaux opérateursBvin, Unibet et
Betclig dénoncent des exigences disproportionnéest  I'avalanche de contraintes
techniques (...) complexes et couteusék see cahier des charges a été approuvé par
un arrété du 17 mai 2010. L'article 21 exige que |'opérateur ait son siégpeial dans
un Etat de I'Union européenne : le rapport Durieafiirmait qu’« une condition
d’installation en France constitue I'outil de régilon optimal »; la loi ne suit donc
pas cette proposition de peur d’entraver la libetttablissement®, cependant elle
exige que le site de jeu ait la terminaison « &t non « .com » (article 24). L'article 25
exige que I'opérateur ayant plusieurs offres d& j@nne une comptabilité séparée.

Cette étude non exhaustive des obligations incoml@anx candidats a
'agrément montre que I'entrée sur le marché dex jgest pas des plus simples ; de
plus I'agrément doit étre renouvelé tous les cing @oyennant le paiement de droits
fixes de surcroit). Les autres obligations degatpérs seront étudiées dans des points
ultérieurs notamment dans I'’étude des mesuresttiedantre I'addiction. Une fois sur

le marché, les opérateurs agréés auront l'autaonsale faire de la publicité. Le

173 Article 2 du décret du 12 mai 2010, n° 2010-488cjié.

17 e Monde, 19/04/2010es jeux ne sont pas (bien) fafiar Isabelle ParizeBetclic), Christophe Dhaisne
(Bwin) et Antonio CostanzdJnibef.

175 Arrété du 17 mai 2010 portant approbation du cafés charges applicable aux opérateurs de jeligre
signé par le ministre du budget ; contresigné @amniinistres de la santé, de l'intérieur, de l'agture et par le
secrétaire d’Etat au sport.

176 voir en ce sens : Linda ARCELIN-LECUYER, « Parisiités, paris maitrisés, paris régulés...mais paris
libérés ! » inLa Semaine Juridique Entreprise et Affairé22, 3 juin 2010, 1525
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Gouvernement espere que les internautes présumsibles a la publicité se rabattent
naturellement sur les sites d’opérateurs agreéshsbant la fiscalité plus élevée de ces
sites.

B. Une fiscalité lourde””

La loi d’'ouverture a la concurrence insére dansolde général des imp6ts huit
nouveaux articles (302 bis ZG a 302 bis ZN) : il @&é de nouveaux prélevements
sur les paris hippiques et sportifs et sur le pokersysteme en vigueur avant la loi est
retouché substantiellement. Les objectifs affichkést clairs : maintenir les recettes
fiscales, sauvegarder voire accroitre le financeénaen missions d'intérét général,
respecter le droit de la concurrence et mettre lanepune fiscalité suffisamment
lourde pour lutter contre I'addiction.

L’article 47 de la loi d’'ouverture a la concurrendes jeux en ligne fixe les
taux de prélévement a 5,7% des sommes engagéekpmaris hippigues et des paris
sportifs et a 1,8% des sommes engagées pour le.poke

A ces préléevements s’ajoutent :

- pour tous les paris sportifs (Internet ou « en>guun prélevement de 1,3%

(1,5% en 2011, 1,8% en 2012) au profit de la CNDS

- pour les paris hippiques un prélévement de 8%msss au profit de la filiere
equine.

Pour les paris hippiques, il est prévu une rétgioasde 15% dans la limite de
10 millions d’euros au total (et de 700000 eurasviée) au profit des villes disposant
d’'un ou plusieurs hippodromes ; un systéme ideptig@ rétrocessions est prévu pour
les taxes sur le poker au profit des villes ayaes dasinos et pour le centre des
monuments nationaux. De telles rétrocessions — léamécanisme d’adoption a été en
partie décrypté précédemment — ont été qualifi@ederapporteur de la loi au Sénat
d'affectations« & la légitimité incertaine slont« I'opportunité est contestablé®. En
effet, la rétrocession en faveur des communes ayardu plusieurs hippodromes est
plus ou moins élevée selon le nombre de courseani®Ees : la justification de cette
décision est d'aider les petites communes a enireleur hippodrome ; en fait, une
telle rétrocession profitera aux villes les plus/ifegiées et risque toujours selon le
rapporteur de constituek une simple aubaine sans contreparti€’»Quant a la
rétrocession sur les casinos, le rapporteur sailigme « 'accueil d’un casino ne

saurait garantir des ressources permanentes et oot@mpune part de risques qu'il

Y7 « Prélévement sur les jeux et paris : modéle et le dépodt de la déclaration mensuelle et taujade
redevance sur les paris hippiques en ligne », Biisttal, 2/09/2010, act.301

178 Frangois TRUCY, rapport sur I'ouverture a la camence et a la régulation du secteur des jeux drergt de
hasard en ligne, tome 1. p268
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importe d’assumer, le cas échéant par des perteedettes lorsque la fréquentation

diminue %% Ces amendements que I'on peut qualifier de « iErgab, au bénéfice de

parlementaires egalement élus locaux, ont résistésaremarques du rapporteur au
Sénat.

S’ajoutent a ces taxes les prélevements sociaux @32%6 des mises pour les
paris sportifs, 1,33% pour les paris hippiquegpd&er n'y est pas assujetti) et CRDS
(0,3% des mises pour les paris sportifs, 0,35%ndises pour les paris hippiques, et
0,12% pour le poker).

Le total des prélevements (taxation et prélevemsmtsaux compris) s'éléve a
9,3% des mises pour les paris sportifs, 15,5% desspour les paris hippiques et 2%
des mises pour le Poker.

Reste a savoir si ces taux de prélevement permdéemaintien des recettes
fiscales de I'Etat. Aussi élevée soit-elle par @mppa dautres pays d’Europe, la
nouvelle fiscalité entraine une baisse des prélewmsnen ce qui concerne la FDJ et le
PMU : les monopoles étaient taxés respectivemehtudteur de 14 et 11% (hors
prélevements sociaux) ; ils vont I'étre aujourd’Bunauteur de 5,7%, une baisse que le
|égislateur espéere compenser par la taxation desge ligne que la loi 1égalise. Tandis
que le rapporteur au Sénat voit dans la nouvelle o rendement fiscal constant selon
des hypothéses prudenté&’»Eric Woerth est plus catégorique durant les disicms

au Sénat :

« Selon nous, dans un premier temps, 50 % des lidrasl
d’euros que représente le marché des jeux en lggrent légalisés,
conformément a ce qui a pu étre observé par adle@ertes, nous
perdrons 180 millions d’euros de recettes sur lagsphippiques, car il
s’agit pour une large part de paris en dur, donffigcalité sera réduite.
Mais, dans le méme temps, la taxation du marchéngues Iégalisons
devrait rapporter 140 millions d’euros. Nous bénigfions en outre d’'un
effet volume sur les jeux et paris proposés pdrincaise des jeux et le
PMU, pour une somme évaluée a 40 millions d’eufastotal, pour la
premiere année, I'équilibre financier sera doncwass »

Une contradiction apparait ici: une perte fiscast prévue mais le
Gouvernement, pour la compenser, espere des iefisttales des jeux qu'il Iégalise ; il
faut donc que le nombre de joueurs reste identmpue les anciens monopoles et que
de nouveaux joueurs se lancent dans les jeux ee. lgric Woerth table méme sur une
augmentation des joueurs pour la FDJ et le PMUmaungation qu’il cache derniére
I'expression« effet volume »Le Gouvernement mise donc sur une augmentation du

nombre des joueurs et ce n'est pas dans ces amsldue la lutte contre le phénoméne

180 | pid.
181 | bid.
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de I'addiction sera la plus efficace : plus il yl@ joueurs, plus les risques d’addiction
sont importants. La contradiction des objectifdaléoi peut se résumer par I'équation
suivante : baisser la fiscalité mais tenter de teain les recettes fiscales ; lutter contre
I'addiction mais compter sur une augmentation donlmi@ de joueurs pour compenser
les pertes fiscales.

Le plafonnement du taux de retour aux joueurs (TRIBst-a-dire de la
proportion des mises redistribuées aux joueurs doume de gains, est un des
dispositifs mis en place pour lutter contre I'adidic : en effet, le Gouvernement estime
gu’un fort taux de retour favorise la dépendanagtré\explication a cette limitation du
TRJ : plus le Gouvernement le limite, plus sa matgeananceuvre quant a la fixation
des taux de prélévements sera grande. Le « tavetaler & 'Etat 3°2 est inversement
proportionnel au TRJ... Ceci explique les forts tdlimposition : quand I'Etat francais
taxe aux taux de 5,7% pour les paris sportifs gpigues, la taxation des mises en lItalie
est de 4,5% ; au Royaume-Uni, elle équivaut a 1,8%& Malte 0,5% ; la concurrence
sera donc rude pour les opérateurs ayant un agténaegais. Les joueurs francais
vont-ils jouer sur les sites francais quand le peatage de gains sera plus fort sur des
sites maltais ou britanniques ? Le |égislateur da#s) conscient de cette concurrence
internationale, espére que la qualité et la sé&cudlet I'offre compensera le handicap du
prix.*®® Notons cependant que la fiscalité francaise mestla plus élevée puisque la
Belgique préléve 11 a 15% des mises pour les ppagifs et 20% des mises pour les
paris hippiques ; le Danemark taxe 30% des miseslmsemble des paris.

§ 2 Créer un marché attrayant et lutter cotre I'addiction

« L'assechement de I'offre illégale » par 'autatisn de la publicité doit étre
combiné a une baisse de I'offre de jeu (A) ; Idglaement du TRJ doit permettre la

lutte contre I'addiction (B).

A. Autoriser la publicité mais baisser la consommabn.

Nous l'avons vu, le courant hygiéniste avait jusdors réglementé la publicité :
ici il la permet et en fait méme un dispositif phalu « rapatriement des joueurs vers
I'offre 1égale. » Un « récit causat® est alors mis en place et devient une rhétorique
récurrente : la présentation de ce mécanisme piar \Eperth lors des débats en
premiere lecture a ’Assemblée nationale en es@mple :

182 e terme est de nous.

183 pjerre GEOFFRON, Regulating the gambling markeuality-based versus price-based competition, in
Regulatory Law Review°1, 2010.

'8 pierre MULLER, Yves SURELL analyse des politiques publiquedontchrestien, coll Clefs politiques.
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« Les opérateurs Iégaux seront autorisés a fairdadpublicitée,
mais celle-ci sera tres encadrée. La publicité esstentielle pour lutter
contre les sites illéegaux : elle permettra d'opposBun cbté, des sites
visibles qui afficheront leur marque sur les suppdraditionnels de
publicité et, de l'autre, des sites qui devront damer dans 'ombre. Je
considére, pour ma part, qu’il s'agit d’un des dsifies plus efficaces de
lutte contre les sites illégaux. »

Pourtant, la encore, les objectifs semblent coittaides. L’article 3 de la loi ne
se donne-t-il pas pour objectifd’encadrer et de limiter I'offre et la consomnoatide
jeux »? Si la publicité illégale était jusque la confinger Internet, la loi permet le
passage de publicités a télévision ou a la radigucetouchant un plus large public, va
créer une nouvelle clientele et donc de nouveauryrs. Le « principe de réalité »,
invoqué par le Gouvernement et selon lequel il &apter la Iégislation & ce qui existe
déja, aurait plutét postulé une autorisation depudolicité sur Internet uniquement
puisqu’elle n'existait que la et que les jeux aisés sont sur ce media: la loi va
pourtant bien plus loin en l'autorisant sur tous $&ipports audiovisuels. Ici encore, la
décision est « multifinale et multirationnelle tout en autorisant la publicité a trés
grande échelle, le Gouvernement assortit cetteriaatimn de limites puisqu’il s’agit
aussi de traiter le probleme de I'addiction. On asg donc a cette publicité a grande
échelle des limitations : messages de préventi@mtion du numéro d’assistance pour
les joueurs dépendants, interdiction de publicégsdles publications & destination des
mineurs (article 7) ; cette derniere précautiorajigreu efficace puisque les mineurs ne
seront pas épargnés par la publicité a la mi-tedips match ou par les affiches
placardées dans la rue. Le détfetlu 8 juin 2010 précise les obligations incombant
aux opérateurs en matiere de publicité : il préwss messages préventifs (jouer
comporte des risques : endettement, dépendanceauez jcomporte des risques :
isolement, endettement...Appelez le...) et précise dargentage de la surface du

message publicitaire devant comporter ce messaygemtif (7%).

B. Plafonner les TRJ, les augmenter et lutter cong& I'addiction
Le plafonnement du taux de retour aux joueurs ajugfié par I'équation
suivante : il faut lutter contre I'addiction ; plue joueur recoit d’argent plus il est
susceptible d’étre « accro » ; il faut donc limitetaux de retour aux joueurs. Pourtant
les données de cette équation sont contestablesune preuve scientifique n'a été
donnée d'un tel lien. Le rapporteur de loi au $@npris lui-méme ses distances avec

une telle affirmation puisqu’il qualifie le posttilselon lequel le niveau du TRJ serait

185 Décret n°2010-624 du 8 juin 2010 relatif & la eégentation des communications commerciales en fales.
opérateurs de jeux d'argent et de hasard ainsilgoférmation des joueurs quant aux risques lida gratique
du jeu, consolidé le 10 juin 2010.
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un élément déterminant de la dépendance au«jeomme sujet & débat¥$: Le
ministre du budget était conscient du manque deverenais il en appelait au bon sens,

a la logique, a son sentiment :

« Nous considérons que ce plafonnement, qui espeadsable
pour lutter contre le blanchiment, I'est tout autapour limiter la
dépendance aux jeux. (...) Nous allons d’ailleurarfoer une étude pour
mieux comprendre le lien entre le niveau du TRJegtphénomeénes
d’addiction. »

Durant les mémes débats a I'Assemblée nationaleseila parfois plus

catégorique :

« Le lien entre le taux de retour et I'addictioa,thux de retour et
le jeu compulsif, est réel. Toute une série d’é&@udemontrent déja, mais
I'étude de prévalence que nous avons lancée cetrmé sur 30 000 cas
I'établira sans doute de facon sérieuse. »

L’article 13 de la loi prévoit ce mécanisme de phafement du TRJ« la
proportion maximale des sommes versées en moyemrjeweurs (...) par rapport aux
sommes engageées par type d’agrément sont fixédquaet. »Le décret du 4 juin 2010
dans son article 3 énonce quda proportion maximale des sommes versées en
moyenne aux joueurs dans le cadre de I'exploitaties paris en ligne est de 85 %. »

Ce débat sur les liens entre addiction et nivealiRlll en a occulté un autre. Le
plafonnement du TRJ a 85% sera certes infériewgld du marché illégal (avec des
TRJ autour de 95%) mais il sera bien supérieur &R pratiqués actuellement par la
FDJ et le PMU. En effet le PM& a, avant I'ouverture a la concurrence, un taux de
retour aux joueurs de 74,8% tandis que la'#talait en 2008 un TRJ d'a peine 61,2%.
En plafonnant le TRJ a 85% (notamment par une foatese de la fiscalité comme il a
été vu plus haut), le Gouvernement prévoit indeewnt une augmentation de 10% du
TRJ pour la FDJ et de 20% pour le PMU. Encore umdradiction flagrante dans
'argumentation du Gouvernement : s’il est si canga que le TRJ a un lien direct avec
I'addiction pourquoi consent-il a de fortes augnaéions du TRJ pour les monopoles
existants ? La réponse est simple: la loi estilléea entre plusieurs objectifs
antinomiques : créer une offre attrayante (qui @ass de forts TRJ) et lutter contre
'addiction (qui passe selon le Gouvernement par limitation du TRJ...) Une telle
offre sur Internet, attrayante par ses forts TRJrppport a I'offre en dur, risque de

concentrer I'offre des anciens monopoles sur leterren effet comment les joueurs

18 Francois TRUCY, rapport sur 'ouverture & la camence et a la régulation du secteur des jeux dfzrgt de
hasard en ligne, tome 1. p266

187 Rapport annuel du PMU, 2008.

188 Rapport annuel de la FDJ, 2008

90



continueront a parier dans les points-ventes qsandnternet ils peuvent gagner 10 a
20% de plus ? Les jeux traditionnels vont paticde TRJ avantageux et on peut prédire
un alignement futur des TRJ des jeux en dur sUiRé des jeux sur Internet : dans ce
cas, ce serait tout le systeme des jeux (sur lettevn dans les points de ventes) qui
serait remis en caus®,

Section Il Une loi provisoire a la recherche d’un @uilibre impossible

La loi traduit un dilemme entre volontarisme poliite et adaptation a la réalité (8

1) ; I'équilibre obtenu est nécessairement provéset appelé a évoluer (8§ 2).
§ 1 Entre volontarisme politique et adaptation ad réalité

Le législateur, pour s’adapter aux nouvelles norrsesiales invoquex le
principe de réalité »A) ; paradoxalement, il n’entend cependant pasmeer a toute
influence sur la société (B).

A. Le « principe de réalité ¥°

« On a une vraie confrontation entre la visionnitaise (héritiere du droit
romain) ou I'on a une vision morale du jeu et oipase a chacun de s’y adapter ; et la
vision anglo-saxonne qui considére que le jeu exiesst une activité humaine et que le
droit n'est la que pour organiser et éventuelleméntiter les choses. Au niveau
européen, c’est un vrai combat de doctrine et il e@stré aujourd’hui dans notre
hémicycle plus qu'il ne I'a jamais fait dans aucautre débat ¥*. Par cette analyse,
Yves Censi (député UMP) vise juste : sur chaquetptiscuté on retrouve en effet le
méme probleme, a savoir : comment concilier desatiig antinomiques et épouser la
réalité du jeu sur Internet ? Jugeant impossibleitier contre une habitude trop ancree,
le législateur ne se borne pas a la tolérer et prefiter fiscalement comme c’était le
cas avant cette loi: il s’érige en grand orgaeisatd'un systeme aux multiples
objectifs. Dans leur argumentaire, le Gouvernerseldgs parlementaires favorables a la
loi parlent de «principe de réalité »: face a ugalité, une pratique sociale, le
législateur doit en prendre acte et ne pas temtdutter contre elle. Quelques passages

choisis des débats en séance publique illustrerotre propos : le rapporteur Jean-

189 Nous renvoyons au tableau récapitulatif du rédistal des jeux mis en annexe Il du présent mémoire

190 | e « principe de réalité speut étre sujet & contre-sens : dans sa psyclsen&lyeud dégage un « principe de
réalité » qui désigne le mécanisme par lequel tagpme humaine résiste aux pulsions de son inemsad la
libido et au « principe du plaisir ». Le « princide réalité » étudié ici désigne, au contrairejdjatation de la
Iégislation aux habitudes, penchants et faits socia

191 Citation tirée d’un reportage téléviskes yeux dans les jeds€lise Aicardi, Public Sénat
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Francois Lamour invoque par exemple ce « principeréhlité » pour justifier la

|égalisation des paris a cote :

«Il existe un principe de réalité qui nous poussel
pragmatisme : aujourd’hui, 98 % des paris dans ende sont des paris
a cote »
Eric Woerth affirme a propos du TRJ évoqué plug ha

« Nous ne pouvons pas les mettre dans le méme ,mue
n'allons pas tordre la réalité, mais nous voulongidibrer I'acte de jeu,
le choix du jeu, avec un méme taux de retour, grenme. »

Pour finir, Eric Woerth est ici - toujours & propes la fixation du taux de retour
aux joueurs - trés explicite quant a sa volontélafaer la Iégislation a la réalité :

« Comme toujours dans ce genre de réglementatiordeet
régulation, la volonté de Iégaliser s’accompagnesduci de la viabilité
économique et de l'adéquation a la réalité. Je pegg’avec un TRJ a
85 %, nous sommes dans la réalité, mais qu’'a 7®&& mommencerions
a nous en éloigner. Vous me rétorquerez que ce pas démontré
scientifiquement. Vous avez raison, mais je pensedrRJ de 85 % est
efficace, et c’est ce que nous cherchons. »

Cette adaptation a la réalité découle d’'une vigies rapports entre droit et
société : le droit est-il le produit de la sociétécrée-t-il I'ordre social ? Entre I'ordre
social et I'ordre juridique il y & un mouvement de va-et-vient de I'une a l'ausela
norme juridigue est formée a partir de normes mmbhles, elle réinterprete et
reconstruit ces normes en fonction de sa logigee elle agit en retour sur les
représentations et les comportements sociali%.le |égislateur n'a pas renoncé a
toute volonté d’influencer les comportements socidans le cas des jeux en ligne (voir
le B) ; pourtant, la loi penche globalement vere adaptation du droit & la réalité sous
I'influence d’une conception plus libérale du drdie principe de réalité est en effet
clairement d’inspiration anglo-saxonne. Dans cegspa coutume tient une place
primordiale dans le systeme juridique et la loish’souvent qu’une simple ratification
des faits sociaux. Durant la Révolution francaigel’@mpire napoléonien (dont
l'influence semble se ternir) régnait une concepttoute autre de la loi: celle-ci

énoncait de grands principes auxquels la sociétgitdee conformer.
B. Les apparences d’un volontarisme politique

Il serait faux de faire de la loi une loi de cirstemce, faite sur mesure pour

certains groupes. Certes, les lobbies ont étéaefic et la loi répond en partie a leurs

192 3 CHEVALLIER, Eléments d’analyse politiqu@UF, 1985.
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demandes mais cette pression n'a pas été la demlpremiere partie du travail le
démontre : face a la crise d’'un modeéle (celui demapoles), il a fallu instaurer un
autre modele. Le législateur a méme eu I'ambitiamsthurer un un nouveau mode de
régulation éventuellement appelé a « faire écoleauprés d’autres partenaires
européens en particulier ceux qui ont fait 'objdune mise en demeure de la
Commission européenne et envisagent d’ouvrir learctié. 3% Une telle volonté,
maintes fois répétée par les partisans du texteeleéune certaine ambition du
|égislateur qui, dans un secteur aussi sensiblthaste affirmer la force du droit. Le
législateur a donc entendu donner une spécifigitér (rapport aux autres pays
européens) au nouveau modele francais dont témaigriains dispositifs prévus ; le
plafonnement du TRJ fait partie de ces innovatidDs. peut également mentionner « le
droit au pari » prévu a l'article 63 de la loi sl&dérations sportives ont le droit de
consentir & I'organisation des paris sur les matateons et compétitions sportives. Les
opérateurs souhaitant se lancer sur le marchéealesgn ligne, apres avoir obtenu
lagrément, doivent passer des contrats avec é&rétions organisatrices des
évenements sur lesquels des paris vont étre iéstitte décret du 7 juin 2010 précise
les conditions de passation de ces conventiomsticle 1 énonce que les fédérations
sportives commercialisent, a titre non exclusifdteit d’organiser des paris sur les
manifestations ou compétitions sportives gu’ilsamigent ».Un tel mécanisme est
unique dans les pays ayant opté pour une ouvetturearché des jeux ; il existait en
fait déja au profit du PMU et est finalement unidde propriété classique.

La France a également fait le choix, contrairen®end Grande Bretagne, de
taxer les mises et non le PBJ. Le fait d’avoirrditeles machines a sous virtuelles et les
paris les plus dangereugpfead bettingexhange bettingainsi que d’'imposer un strict
cahier des charges et une fiscalité élevée témdiggmed’'une certaine volonté politique

mais peu efficiente car combinéeaprincipe de réalité »

§ 2 Une évolution programmée

Le Iégislateur assume le caractére provisoire deosovre (A) ce qui permettra
des réajustements et la poursuite de I'ceuvre digsedites pressions (B)

193 E TRUCY, rapport sur la loi relative & I'ouvertuida concurrence et a la régulation des jeuxgrelifait au
nom de la commission des finances du Sénat.

93



A. Une loi provisoire

La loi est également typiguement contemporainecgupoint : son caractere
provisoire. Elle est 'exemple de ce nouveadroit reflexif »dans la post-modernité ou
'on légifere par« tatonnements,»ou « le basculement de la rationalité juridique
traditionnelle vers une rationalité technico-éconque » a 6té au droit sa légitimité
de principe » En I'espece, selon une technique législativesda® (cf loi Bioéthique
par exemple), le dernier article de la loi (arti6®) énonce que dans un délai de dix-
huit mois (...) un rapport d’évaluation sur les cdiatis et les effets de I'ouverture a la
concurrence des jeux en ligne est adressé par lav&aement au Parlement. Ce
dernier rapport propose, le cas échéant, les adamta nécessaires de la présente
loi. » Cet article connu sous le nate « clause de revoyurepsévoit une évaluatioax
post « destinée a permettre d’apporter les correctifs apfistements appelés par
I'observation des effets (...) enregistré&*xCe caractére provisoire est conforme a la
logique du texte : la loi a été concue comme desattapter a la réalité sociale ; elle
doit donc pouvoir évoluer en méme temps que I'évaiude cette réalité.
Gouvernement : réclamée par [I'opposition invoqual# derniere révision
constitutionnelle, elle n'a pas été mise en cepuisque la réforme constitutionnelle

prenait ses effets aprés la mise sur 'agendarpantaire de cette loi.

B. La poursuite de I'ceuvre des lobbies

Grace a la clause de revoyure, le Gouvernementpquendre en compte les
défauts de son nouveau systéme, prendre acte ag®nences éventuelles avec le droit
communautaire, mais aussi céder davantage encdee mession des lobbies en
remettant en cause plus profondément I'ancien meod&armi les évolutions
envisageables figure une éventuelle privatisatemtad-DJ. En effet, le chemin tracé par
les ouvertures a la concurrence des services eauérnontre que l'ultime étape est la
privatisation de la société anciennement monojpaglist: évoquée par le Gouvernement
au moment de I'annonce de la loi, elle semble adjbui ajournée. Une autre évolution
envisageable est I'ouverture a la concurrence eles ¢n dur. Plus probables sont des
évolutions incrémentales et sur des détails : @aattion de nouveaux paris ou jeux,
variation du TRJ, assouplissement des conditiorsttBe sur le marché, baisse de la
fiscalité. Sur ce dernier point, le ministre du geddevant la commission des finances a

cependant affirmé& qu’il veillerait a maintenir au méme niveau ladalité sur les jeux

194 3.CHEVALLIER, L'Etat Post-Moderngop préc.
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en dépit des pressions exercées par certains ogénisatqui militent pour un
abaissement a moyen terme des taux de prélevemdatigsont appliqués »

Il est a parier que les mémes pressions adaptali@estes dans le chapitre 1
vont s’exercer durant ces deux ans : médecins, deuropérateurs, maires des villes
avec des casinos, maires de villes disposant dppotdrome ; la premiére version de la

loi risque de rapidement évoluer.

Conclusion

Le droit de la régulation a influencé I'ouverturdaaconcurrence des jeux en
ligne ; mais la conception contemporaine du dr&@tpas été sans incidence : un droit
souple et provisoire, a la fois proclamatoire etestisur les faits sociaux, perméable a
la société civile et souhaitant I'influencer enoret; ouvert sur I'’évaluation et réticent
au définitif ; complexe — complexité se traduisdahs la longueur et la difficulté de
lecture de ce texte renvoyant constamment vergré@dispositions et codes.

Conclusion de la seconde partie

Le législateur a fait le pari de trouver un équédibentre des exigences
contradictoires. La loi se fixe comme objectif ariler la consommation et de ramener
dans le giron de la légalité les joueurs francafle compte sur la publicité pour
atteindre cet objectif : si les millions de joueaduels n'ont pas eu besoin de cette
publicité pour commencer a jouer, l'autorisation @ile-ci va toucher un nouveau
public et donc augmenter le nombre total de jouduasmise en ceuvre de la nouvelle
politique des jeux le montrera sans doute, comrnteeseevoit déja aprés quelques mois

d’application sous le nouveau régime (cf chapitce 2a partie 3)
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3" PARTIE : LA MISE EN
EUVRE
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Introduction

Chaque ouverture a la concurrence a ses spédficaa I'espece, la politique
des jeux se caractérise par une plus forte emprétatique ; la mise en ceuvre de la loi
étudiée ici prouvera ce prisme plus étatiste dedlitique d’ouverture des jeux. La
régulation en matiere de politique des jeux endigasse par une AAIl, 'ARJEL. Le
domaine d’intervention fixé a celle-ci prouve qietat ne souhaite pas créer une AAl
puissante, menant a elle seule la politique des. jeétude de 'ARJEL a été placée
dans cette troisieme partie du présent mémoir¢e oetuvelle AAl étant I'instrument
par lequel passe I'application de la loi.

Les premiers résultats de cette mise en ceuvre emintjue les anciens
monopoles sont les principaux bénéficiaires. Lodtrction de la concurrence, sur ce
terrain anciennement régalien, prend en comptimiésts des anciens monopoles.
L’ARJEL, instrument répressif au domaine de compegeassez restreint (chapitre 1), a

mis en place une politique du jeu plutot conservatiinalement (chapitre 2)
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Chapitre 1 : L'ARJEL

Depuis plus de dix ans, I'instauration d'une AAdnd le domaine des jeux est
souvent avancée : des 1999 Charles-Edouard Maipbpe une telle autorité ; en 2001,
Francois Trucy I'évoque également ; Jean-Baptiséerdeq I'envisage dans sa these
(2005) ; Francois Trucy la réclame en 2005. L'instion d’'une AAI régulatrice des
jeux est un aboutissement logique. Onze articlela di@ sur soixante-neuf concernent
'organisation de I'Autorité de régulation des jeem ligne (ARJEL), qui est au centre
du dispositif mis en place. A titre de précisiorgélpninaire, notons qu’avant que
'ARJEL ne soit instaurée légalement, le Gouverngnaemis en place une « mission de
préfiguration » de cette autorité. Plusieurs mesna l'instauration |égale de 'ARJEL,
celle-ci existait déja sous une forme réduite fuleir président de 'ARJEL présidait
cette mission de préfiguration, il disposait dealoc et de dix-huit agents. Une telle
« préfiguration »est un phénomene récent qui commence a se géaéradis départ
utilisée pour les musées et des projets urbainsutiurels d’envergure (préfiguration
d’établissements publics du plateau de Saclay, dgém du Quai Branly...), cette
technique semble trouver un nouveau développementr @’autres institutions
publigues comme des groupements d’intérét pubdians le cadre du projet de loi
Hépital Patients Santé Territoires, ont été regésupois organes au sein d’'une nouvelle
entité, I'Agence nationale d’appui a la performardes établissements de santé et
meédico-sociaux (ANAP) ; avant la promulgation deldace regroupement s’est fait
grace a une mission de préfiguration de 'ANAP En ce qui concerne la catégorie
juridigue « AAI », la Halde avait bien eu une sattemission de préfiguration présidée
par Bernard Stasi mais dans une optique de lédgibmale cette future institution et
dans une délimitation du champ de compétence (éfexion générale sur le role a
jouer par la Halde). Dans le cas de 'ARJEL : jasna notre connaissance, une
préfiguration était allé aussi loin ; d’'ou le swggment d’interrogations : avant que le
pouvoir législatif se soit prononcé, I'Exécutiftimipe I'existence des entités qu'il
souhaite créer, le Parlement n'ayant plus qu’afieaticette « mise devant le fait
accompli... »

Différencier I'ouverture a la concurrence des jemxligne des autres ouvertures
a la concurrence est I'un de nos objectifs. Noagdhs vu, le secteur des jeux est tres
spécifigue ayant toujours été lié aux compétencsgaliennes de I'Etat et aux
compétences qui concernent la souveraineté, laiggetila santé publique : 'ouverture
a la concurrence devait se faire en tenant compteca$ spécificités ; il n’existe

d’ailleurs pas un droit uniforme de la régulatigpkcable sans adaptations au marché a
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ouvrir. Dans ces conditions, la création d’'une Al&lait déboucher nécessairement sur
un nouveau modéle. Si pour I'organisation de 'ARJEE |égislateur s’est inspiré de
I'Autorité des Marchés Financiers (AMF), le réstl&ui generisne peut que conforter
la théorie selon laquelle chaque AAI est uniquegell est vain de vouloir les
rationaliser selon des régles préétablies.

Si le | de l'article 34 de la loi énonce qud'autorité de régulation des jeux en
ligne est une autorité administrative indépendanteette nouvelle AAI n'a pas la
personnalité morale et ne détient pas I'autonomentiere.

Si son organisation est assez classique pour uriggeation |) ; sa place dans

'administration est quant a elle spécifique (smctil).

Section | L’organisation

Selon un modele classique, 'ARJEL est organiségeerx poles : le college d’'une part

(8 1), la commission des sanctions d’autre pa®)(8

8 1 Le college

Le président de 'ARJEL (A) préside I'organe cehtta cette AAl, son college (B)

A. La présidence

Le président de 'ARJEL est nommé par décret poumandat de six ans non
renouvelable : c’est la méme durée que le mandairdsident de la Commission de
Régulation de I'Energie (CRE) et un an de plus tpseprésidents de I'AMF (non
renouvelable) ou de I'Autorité de la concurrence.lLde l'article 35 de la loi précise
gu’il est soumis aux regles d’incompatibilité prégupour les emplois publics ; ce
régime est le méme que celui du président de I'Ad¥lBes présidents et vice-présidents
de l'Autorité de la concurrence. Le président d&ite dédié a temps plein a cette
activité de présidence de I'ARJEL. En effet, ilged des travaux préparatoires que le
législateur entend soumettre le président de 'AR@#'il soit fonctionnaire ou non)
au premier alinéa de I'article 25 de la loi du B¢t 1983 qui oblige les fonctionnaires
a consacrer <&intéegralité de leur activitéprofessionnelle aux taches qui leur sont
confiées» et qui leur interdit &k exercer a titre professionnel une activité privée
lucrative de quelque nature que ce sdit’»Sa rémunération est celle d'un emploi du

« deuxieme groupe supérieur des emplois de I'Htatsés hors échelle, assortie d’'une

195 voir en ce sens : Jean-Frangois LAMOUR, rapporirfvis de la commission des finances de I’Asseenblé
Nationale
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indemnité de fonction dont le montant est fixé araété » (article 12 du décret n°2010-
481). A titre de comparaison le président de I'ABHE payé selon un emploi du premier
groupe supérieur des emplois de I'Etat.

Le college peut donner délégation au président poendre les décisions a
caractére individuel relevant de sa compétenceartafle 37 de la loi) ; I'article 9 du
décret de n°2010-481 precise que cette délégatigrent valoir que pour une année. Le
président de I'Autorité peut déléguer sa signatlues.président est ordonnateur des
dépenses et des recettes (lll, article 37). lihedtilité a passer des conventions avec
toute personne publique ou privée. Son pouvoitue mportant, découlant de I'article
61 de la loi, est la saisine du président du TGPdes aux fins d’ordonner, par un
jugement pris en la forme d’'un référé, aux hébagew aux fournisseurs d’acces a
Internet, I'arrét de I'acces a Internet. Autre pouvimportant : il a le droit d’ester en
justice pour I'accomplissement des missions corféBautorité (article 39 de la loi).

Avant que 'ARJEL n’existe, son président était iwon il était logique que le
président de la mission de préfiguration soit nonprésident de 'ARJEL, une fois

celle-ci instituée. Il s’agit donc de Jean-Frangdigtte. Diplomé de droit public et de I'lEP
de Paris, éléve-administrateur de la Ville de Pafi€cole nationale d’administration, sa carriege liée

a celle d'acteurs politiques de droite (JacquegachiJean Tiberi, Jean-Frangois Lamour) : conseille
technique au cabinet du maire de Paris (1989-1%)s-préfet, Secrétaire général de la préfectita d
Mayenne (1991-1993), Directeur adjoint du cabinet rdaire de Paris (1993-1995), Directeur puis
Directeur général du développement de I'activiténé&mique de la Ville de Paris (1995-2002), Directeu
(2002-2006) du cabinet de Jean-Francois Lamouritmindes Sports)®. Ce dernier poste explique sans
doute sa nomination a la présidence de 'ARJELnneissant bien le monde du sport et ayant la

confiance de son ancien ministre, Jean-Frangoisouanfrapporteur de la loi) a été partisan de sa
nomination a la téte de 'ARJELAvant d'étre président de la mission de préfiorapuis

de I'ARJEL, il a été président de la FédératiomEease de Tennis (FFT). C’est sous sa
présidence que la FFT a poursuivi et remporté wegs contre plusieurs opérateurs
illégaux : les opérateurdnibet et Expect,qui proposaient illégalement des paris sur le
tournoi de Rolland Garros, ont été condamnés pardede Pari§’’ et par la Cour
d’Appel*®®. C’est également sous la présidence de Jean-FsaN{otte qu'ont été
pousuivis, en référé devant la justice belge, trotpérateurs illégaux
(LigneBetfair Bwin etLadbroke$ mais cette fois sans succes. Les opérateursiie p
craignent donc cet homme qui n’a pas hésité adesspivre au nom de la Fédération
Francaise de Tennis.

1% v/0ir Who's who in France biographie de Jean-Francois Vilotte
7 TGl de Paris 3¢me chambre, 2éme section Jugeredt thai 2008Unibet/ FFT

198 CA Paris, 1&re chambre, 14 octobre 2008@bet International FFT
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B. Le college
Les membres du college (1) disposent de moyensgmmamplir leurs missions (2)

1. Les membres du collége

« La plupart des AAI ont un college comprenant esegpt et onze membres :
sept membres a la CRE et a 'TARCEP, neuf au C3ACGAM et a I'AFLD, onze a la
HALDE, au CECEI et & la CADA'Y: tel est le cas de I'ARJEL dont le collége
comporte, au terme de l'article 35 de la loi, segimbres ; sur ce point le modele de
I’AMF, avec son college composé de seize membraspas été suivi. Deux membres
du college de 'ARJEL sont nommeés par décret (nogtipé si du Président de la
République ou du Premier ministre), deux par lesi@aent de ’Assemblée nationale et
deux par le Président du Sénat : la durée de leundat est de six ans ; le college est
renouvelé par moitié tous les trois ans. Le collggait créer des commissions
spécialisées. Les membres de ce college sont (sanpter Jean-Francois Vilotte) :
Jean-Michel Brun et Alain Moulinier (hommeés par décret du 14 mai 2010 du
Président de la République) ; Guy Drut et Dominigaarent (hommeés par le Président
de '’Assemblée nationale) ; Jean-Luc Pain et LauSembier (nommés par le Président
du Sénat).

Deux groupes de membres peuvent étre distingués @ membres qui viennent du monde du
sport et ont fait leur preuve en politique : on fpeiter Jean Michel Brun, ancien Président de la
Fédération Francaise de Lutte, membre du buredtodité National Olympique, et Guy Drut champion
olympique et ministre délégué des sports dans lev&@mement Juppé (1995-1997). La deuxiéme
catégorie est celle des hauts-fonctionnaires ayaatcompétence, soit dans le domaine du spott, soi
dans le domaine des nouvelles technologies. Orvaralans cette catégorie le reste des membres :
Laurent Sorbier, Conseiller référendaire a la Giag comptes depuis mai 2005, ancien chargé deomissi
pour les nouvelles technologies auprés du minestreharge des télécommunications, Francgois Fillon
(1995-1997), puis chargé de mission sur le ménet swj Commissariat Général du Plan (1997-1999) ; il
a ensuite été conseiller technique pour les tecignes de I'information auprés du Premier minisiiean-
Pierre Raffarin (2002—2008f ; Dominique Laurent, conseillére d’Etat et anciemfirectrice des Sports
au sein du ministére de la santé et des sports’'prs@008 ; Jean-Luc Pain, Trésorier-payeur-général
ancien Contréleur budgétaire et comptable du ndiréstle I'Intérieur, de I'Outre-mer et des Colleités
territoriales ; Alain Moulinier, ingénieur en chefu génie rural des eaux, ancien Directeur des
Exploitations, de la Politique Sociale et de 'Enipdu Ministére de I'Agriculture, de I'Alimentatiqmie
la Péche et des Affaires Rurales ; provenant dusteie de I'agriculture, il a été nommé — outre sa
formation et ses responsabilités administrativpewr sa connaissance du monde hippique.

Les membres du college doivent informer le prédidiess mandats politiques et
des activités économiques exercés avant leur noimnafin d’éviter tout conflit

d’intérét ; ils ont, parmi d’autres prohibitionsiterdiction de parier ou de faire parier

199 patrice GELARD, sénateur, rapport de I'office parentaire de I'évaluation de la Iégislation kssr Autorités
administratives indépendante2)06
200 www.sorbier.net
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pour leur compte : comme les autres agents de EARJIs sonttenus au secret
professionnel. Leur mandat au sein du college esbmpatible avec un mandat
politique national et avec une activité économigudien avec les jeux d’argent et de

hasard.

2. Les instruments a disposition du college

Le college de I'ARJEL dispose de service soustdeté d’'un directeur général
(ce dernier ne peut pas étre un membre du collegeerme, plus de 70 agents
formeront les effectifs de 'ARJEL. L’organisaticmdministrative de I'ARJEL est
divisée entre plusieurs services : une présidehcme direction générale ; un cabinet
qgui assure les relations avec les acteurs polgigunstitutionnels et associatifs ; une
direction juridique qui initie les évolutions régientaires ainsi que le contentieux avec
les opérateurs, en lien avec le college et la casion des sanctions ; un secrétariat
général ; une direction de la « régulation » (Endcutrice des organisateurs de
manifestations sportives, hippiques et de jeuxeatele, afin de définir les événements
et les phases de jeu sur lesquelles peuvent éganisés des paris en ligne ) ; une
direction informatique chargée de mettre en placgybteme d’information et de suivre
les évolutions des logiciels de jeux, d’étre I'méee technique des opérateurs ; une
direction dite « des agréments et de la supervisipane direction des enquétes et du
contrdle (recherche des fraudes, respect du cdegcharges...) Le deuxieme alinéa du
Il de l'article 37permet a 'ARJEL de recruter des agents contrastliel dernier alinéa
du Il du méme article précise que le college fixedglement intérieur et les regles de
déontologie applicables au personnel des serviee$Aditorité et établit le cadre
général des rémunératioffs.Le 1l de I'article 26 prévoit que le collége pearéer des
« commissions spécialisées, dans lesquelles il peunhmer des personnalités
qualifiées ».

8§ 2 La commission des sanctions

L’étude de la commission des sanctions nécessiepuésentation synthétique

de son organisation (A) suivie d'une étude de t@dure de sanction (B)

A. Présentation
L’article 41 de la loi institue la commission demstions chargée de prononcer
les sanctions prévues a l'article 43 de la loavértissement, la réduction d’'une année
au maximum de la durée de I'agrément ; la susperdgd’agrément pour trois mois au

plus, le retrait de I'agrément (sanction pouvamtcsbmpagner d’une interdiction de

20LE TRUCY, rapport de la commission des financeSénat.
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solliciter un nouvel agrément pendant un délai maxn de trois ans) ; une sanction
pécuniaire.

On retrouve la solution désormais classique — kopeession de la CEDH et de
son exigence d'un procés équitable (article 68 fjui-consiste a séparer clairement le
comité de sanction du college délibératif. Ainsiest-il de la CRE et de 'AMF ou le
comité des sanctions est séparé du college prinbgléautorité.

L’article 41 fixe la composition de la commissioasdsanctions a six membres :
deux membres du Conseil d’Etat désignés par lepiésident du Conseil d’Etat, deux
conseillers de la Cour de Cassation désignés pprelmier président de la Cour de
Cassation, et deux magistrats de la Cour des candgiEgnés par le premier Président
de la Cour des comptes. La durée de leur mandate snodele de la CRE, est de six
ans (renouvelable une fois). Les membres de la d¢sson des sanctions ne peuvent

pas faire partie du collége.

B. Procédure devant la commission des sanctions.

Le décret n°2010-495 du 14 mai 2010 précise la gohoe de sanction
applicable aux opérateurs agréés de jeux ou patigree.

Le college, apres avoir mis en demeure l'opératieuse mettre en conformité
avec les dispositions Iégales et réglementairaes, gicider d’engager une procédure de
sanction et de saisir la commission des sanctidmgprésident de la commission des
sanctions désigne un rapporteur qu'’il choisit pdesimembres de sa commission pour
mener l'instruction et qui, aprés enquéte et ols@m éventuelle des opérateurs, est
chargé de remettre un rapport au président denhegssion des sanctions dans un délai
de deux mois ; si le rapport conclut a I'existedeemanquements réels, I'opérateur est
convoqué devant la commission des sanctions. Laipér peut demander la récusation
d’'un membre de la commission et que la séance iif@andsoit interdite au public.
Durant cette audience, le rapporteur présente apport. Il est ensuite débattu des
manquements reprochés a l'opérateur. Le colleggmisin de ses membres (ou tout
autre personne faisant partie de I'ARJEL) pour Igpiésente les griefs invoqués a
I'encontre de l'opérateur : ce dernier peut préseses observations a I'encontre des
manqguements allégués ; le président peut convdquer personne qu’il juge opportun
d’entendre. Ensuite, le comité des sanctions d@&libeul en I'absence du rapporteur et
du représentant du collége (article 14 du décre010-495). La décision, motivée en
fait et en droit, est ensuite publiée dans le digajuinze jours.

L’article 44 de la loi prévoit plusieurs mécanisnss nature a respecter les
droits de la défense conformément a l'article 68ld la Convention européenne des
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droits de 'Homme : les sanctions ne peuvent gtogmoncées qu’apres que les griefs
ont été notifiés aux intéressés afin qu’ils puissemsulter le dossier et présenter leurs
observations ; le méme article précise que lesso#rs de sanction sont motivées et
notifiées a l'intéressé. Les décisions de sangbemvent faire I'objet d’'un recours de
pleine juridiction devant le Conseil d’Etat.

Section Il La place de 'ARJEL

L’ARJEL a une identité spécifique dans le paysagféroclite des AAI (8 1).
Cette nouvelle autorité vient accentuer I'éclatentenla politique des jeux (8 2)

§ 1 Une identité spécifique dans la catégorie depA

L’ARJEL a de grandes spécificités (A). On tenteegpandant d’identifier des

points communs avec d’autres AAI (B).

A. Spécificité des fonctions

Le marché des jeux, par ses liens avec des don&igaliens, ne pouvait hériter
gue d’'une régulation spécifique. Les attributiohdaefonction de I'ARJEL illustrent
bien cette spécificité. Des lors, comment clas#®RJEL dans le paysage disparate des
AAl ? La summa divisiaetenue dans le « rapport Gélard » est celle duoesiée sur
le critere du type de mission des AAk:Elle conduit a distinguer les autorités
administratives indépendantes exercant une misigoregulation économique et celles
qui sont chargées de protéger les droits et litefigndamentaux®¥. Utiliser cette
distinction conduit a classer sans hésitation 'BERdlans la catégorie des AAIl exercant
une mission de régulation économique : n'ayantgmasharge de protéger les droits et
libertés fondamentaux,@ntrario, elle régule un marché, celui des jeux en ligredteC
classification n’est cependant pas satisfaisaniegpielle se contente de dire ce que
n'est pas I'ARJEL.

Qu'est-ce que 'ARJEL ? Quelles sont ses missio@stes ? L'article 34 de la
loi donne a 'ARJEL la mission de veiller au respect des objectifs de la politigles
jeux et des paris en ligne;»plus loin d’exercex la surveillance des opérations de jeu
ou de pari en ligne » d’instruire les demandes d’agrément et de Idisréé ; I'article
38 de la loi insiste « Un contréle permanent de 'activité des opérasede jeux ou de
paris en ligne agréés est réalisé par I'Autorité régulation des jeux en ligne aux fins

292 patrice GELARD, rapport précité.
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d'assurer le respect des objectifs définis a leei 3 %% « Veiller au respect,»

« Surveillance p(art 34) et« controle permanent fart 38) : la mission principale de
'ARJEL est essentiellement une mission de surxedé et de répression. C'est la que
la summa divisicdvoquée plus haut ne peut satisfaire : certespanché a été ouvert a
la concurrence et une autorité administrative iedélante a été instituée ; mais
'examen de la loi révéle que '’ARJEL a une missawant tout répressive et ne peut
étre qualifiee d’AAIl exercant une mission de régola économique, notamment de
respect de la concurrence. L'article 39 qui enjdinprésident de 'ARJEL de saisir
I’Autorité de la concurrence pour toute situationiravant la libre concurrence (abus de
position dominante, pratique anticoncurrentiellgeate...) montre bien que la mission
de 'ARJEL n’est pas essentiellement une missionrégilation d’'un marché et de
surveillance du respect du droit de la concurrehes. travaux préparatoires de la loi
sont explicites sur ce point:I’ARJEL (...) n'a pas en effet vocation a intervetans

le domaine de la régulation concurrentielle. Legd&nt de la mission de préfiguration
de 'ARJEL, M. Jean-Francois Vilotte, a clairemensisté sur ce point lors de son
audition devant votre commission des financ€¥. i la CRE et I'ARCEP travaillent
elles aussi étroitement avec I'Autorité de la corence, dans le cas de I'ARJEL, le
respect du droit de la concurrence incombe exdausent a I'Autorité de la
concurrence. Cette constatation faite, 'ARJEL paitir entrer dans la premiere
catégorie d’'une autresumma divisio (jugée moins pertinente dans le «rapport
Gélard ») : les autorités chargées de sanctionner et cellesoqtiseulement des
fonctions de médiation.

Les attributions de 'ARJEL, assez répressivest Borésultante de ce domaine
régalien qu’a toujours été celui des jeux. Autref@dministration exercait directement
ce pouvoir de surveillance et de sanction ; fat@ éomplexité technique du domaine
des jeux en ligne et devant I'impuissance ou le qnarde moyen de I'administration
traditionnelle, le Iégislateur a confié cette nmossia une AAl. Le Conseil d’E&F
affirmait : « plus problématique est certainement le cas datdid@é administrative
indépendante dont la création vient, en quelquetesoconsacrer une certaine
impuissance de I'administration et qui va, pour fparse substituer a celle-ci ; comme
c’est le cas du Comité de prévention et de luttérede dopage. £’est aujourd’hui le
cas de 'ARJEL.

B. Influences et héritages provenant d’autres AAl

203 Ces objectifs sont selon cet article 3 : la préeendu jeu excessif, I'intégrité et la fiabilit&idnarché, la
prévention des activités frauduleuses, le dévelaogpe équilibré et équitable des différents typegeds.

%4 Frangois TRUCY, rapport de la commission des foearsur la loi.

205 CE, rapport public sur les AAI, 2001.
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Le législateur s’est directement inspiré de I’AMBup organiser 'ARJEL :
constituées d'un college et de commissions spééedi, leurs organisations sont
semblables. Mais c’est surtout linstitution de dammission des sanctions et la
procédure suivie devant elle, qui rapproche 'ARMeLI'AMF. En effet, la procédure
de sanction suivie devant 'AMF se déroule aingne initiative du college de 'AMF,
qui notifie les griefs a la personne mise en caissisit la commission des sanctions
de cette notification ; l'instruction de la procéedwde sanction qui est menée par un
rapporteur membre de la commission des sanctiasgnction prononcée a l'issue de
la séance qui peut étre interdite au public sid'ules personnes mises en cause le
demande ; la commission des sanctions qui statiseld@résence du rapporteur (art. L.
621-15 du code monétaire et financier). Cette more est en tout point similaire a la
procédure de sanction au sein de 'ARJEL.

L’ARJEL se rapproche également de 'AMF en ce da’ebmbine des pouvoirs
de surveillance d’'un secteur économique et une cit@pd’expertise au service de
'exécutif : les alinéas 5 et 6 de l'article 34 époient que 'ARJEL« rend un avis sur
tout projet de texte relatif au secteur des jeux ligme »; elle peut également
« proposer au Gouvernement les modifications lagisds et réglementaires qui lui
paraissent nécessaires a la poursuite des objedéfta politique des jeux d’argent et
de hasard »Mais ce rapprochement avec ’'AMF est assez farithebrrespond plus a
une tentative de rationalisation des AAI qu’a ugelle ressemblance entre ces deux
autorités aux domaines de compétences trés difgéten

L’ARJEL est sans doute plus proche d'une autre AAlHadopi. La
comparaison pourrait également se faire sur le fademel : I'Hadopi a comme elle un
college et une commission des sanctions (homméd'espéce « commission de
protection de droits ») et elle dispose égalemé&m gouvoir d’expertise ; mais c’est
surtout dans la mesure ou cette AAIl est concueipatement comme un outil répressif
luttant contre le téléchargement illégal, et ou domaine d’intervention, Internet, est le

méme, que ces deux AAI semblent comparables.

§ 2 L’éclatement administratif de la politique degeux

La politique des jeux est une politique morcelégeediverses administrations.
Ainsi, la FDJ releve du ministére des financesckesinos du ministére de lintérieur, le
PMU du ministere de I'agriculture et de l'intérie@ontre un tel éclatement, Frangois

Trucy réclamait dés 2006 la création d’'une autom@gulatrice unique pour tous les

2% Jacques CHEVALLIER, «Lle statut des autorités aibtiatives indépendantes: harmonisation ou
diversification ? », RFDA, 2010, p 896.
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jeux ; et au Sénateur de s’emporter quelque pell :n'est pas question d’affaiblir
'Etat, loin de la, mais de donner a cette formidepréférence sur ce que certains
appellent « les feodalités ministérielles ». LasSeiet la Belgique y sont parvenues ety
ont trouvé avantage ; pourquoi diable la France leepourrait-elle pas ?%’ La
création de I'ARJEL n’a pas résolu ce probléeme.otiuji’hui, le méme sénateur voit
ses ambitions a la baisse en affirmant que la engelace d’'un& autorité unique pour
tous les jeux d’argent et de hasard quel que it imode opératoire, a l'instar du
Royaume-Uni par exemple, est donc encore un objdointain si ce n'est
irréaliste »*°°. En effet la nouvelle AAI n'a en charge que laitiplie des jeux en
ligne : la tutelle des ministéres (vosuprg reste de mise pour les jeux et paris
hippiques ; l'activit¢ du PMU, par exemple, dépendfe deux ministéeres et de
'ARJEL. Le législateur reconnait lui-méme les ingénients de cet éclatement la
lutte contre les sites illégaux de paris, jeux damnt ou de hasard sera éclatée entre
deux ministeres, le Service central des coursgmugf 'ARJEL et le juge des référes. I
n’'est pas sdr qu'un tel éclatement aille dans lessée la lutte rigoureuse qui est une
condition du succés’® .

Le « rapport Gélard » préconisait un regroupemestAAl intervenant dans des
secteurs connexes comme cela a été le cas de I'A&Hultant de la fusion de la
commission des opérations de bourses, du conseinaechés financiers et du consell
de discipline de la gestion financiere. Ne powwaitpas regrouper autour d’'une méme
AAl tous les domaines concernant la gestion, latipak et la régulation d’Internet ?
Aucune proposition pour l'instant ne s’est faitecensens.

Si cette unification administrative a échoué, ungeasemble débuter au niveau
européen. En effet le V de l'article 34 de la I@pmbse quex le président [de 'TARJEL]
peut conclure au nom de I'Etat des conventions &sautorités de régulation des jeux
d'autres Etats membres de la Communauté européénne pour échanger les
résultats des contrbles réalisés par ces autoritgds par elle-méme a [I'égard
d’opérateurs de jeux ou de paris en ligndJme telle inter-régulation européenne, déja
pratiquée avec succes entre les autorités réegudatdu marché de I'énergie, semble
judicieuse dans un marché mondialisé. Un tel méoamiétait d’ailleurs préconisé par

le « rapport Gélard ».

297 Frangois TRUCY, rapport Il précité.
298 Erangois TRUCY, rapport de la commission des foesn
299 Jean-Francois LAMOUR, rapport précité
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Conclusion

La conception de 'ARJEL est a premiére vue classigcompte tenu de la
pression de la CEDH, notamment en terme de regeddrticle 68 1, elle se rapproche
des AAl les plus récentes telles que 'AMF, la CREla HALDE dans lesquelles les
fonctions de régulation et de sanction sont bigrages. Mais un examen plus précis
montre ce que pourrait étre le devenir de cestingtns si celles-ci continuaient a se
développer dans des domaines plus régaliens etsm@ionomiques: des AAl
répressives, aux domaines de compétences restrpous éviter de dépouiller
'administration « classique » de ses prérogativaditionnelles ; des AAI provoquant
le morcellement de politiques autrefois unifieeaude quelques ministeres.
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Chapitre 2 : Premieres observations sur la

nouvelle politique des jeux

«Nous nous sommes trompés
collectivement sur I'ouverture du marché. Il
n'y a pas eu de marche d’escalier avec la
coupe du monde. Philippe Germond, PDG
du PMU™°

Le marché a donc été ouvert le 9 juin 2010 pourpkss en ligne. Tous les
grands opérateurs ont obtenu une licence a I'eiarepbtable dUnibet Si la Coupe du
monde n’a pas été kamarche d’escalier espérée, elle a été un moment stratégique
pour le positionnement des opérateurs sur le mardes liens (depuis longtemps
préparés) ont été rapidement officialisés entreratpars et chaine de Télévision et
Radio ; des rapprochements entre opérateurs onbatdus ; et le marché se développe
comme prévu pour l'instant. Ces mouvements de fustotre opérateurs et de
partenariats avec les médias comportent un risgque mouvement —paradoxal- de
concentration de ce secteur économique ouvertcanaurrence. Le premier jugement
rendu par le TGl de Paris suite a la saisine dsigeét de 'ARJEL (conformément a la
procédure prévue dans l'article 61 de la loi) réuek difficultés liées a I'application de
cette loi, spécialement en ce qui concerne la pioeede sanction prévue par elle.

La Commission européenne a cloturé de la procétlimfeaction a I'égard de
la France en novembre 20%9.
La France est un des premiers pays a ouvrir le mdades jeux en ligne ; mais

d’autres Etats suivront en Europe (la BelgiqueD&emark par exemple) et dans le
monde (les Etats-Unis, disposant du marché au fpoliispotentiel, ont annoncé leur

intention de revoir le régime d’interdiction totadies jeux de hasard et d’argent sur
Internet) : le marché mondial a donc « une margeraogression » considérable. En
France, la fermeté et la prudence de I'ARJEL (sect) combinées a des opérateurs
stratéeges (section Il) font de ce marché des jeuxmarché toujours en phase de

démarrage.

Section | L’ARJEL prudente et ferme

L’ARJEL a autorisé onze opérateurs a proposer leffres de paris le 8 juin,
trois jours avant le début de la Coupe du monde. @ee opérateurs sonBetclic

Bwin, Beturf Everest gaming limitedla FDJ,France Parij llliad gaming le PMU,

2101 e Monde le 3/10/2010, « le jackpot des paris en lignestfms au rendez-vous »
2L Communiqué de presse de la Commission europékn2é,novembre 2010
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sajoq Betting Franceet Table 14 Dans un deuxieme temps, 'ARJEL a porté le
nombre d’agrément a vingt-trois. Le 26 juillet,dellege de 'ARJEL a attribué des
licences a neuf opérateurs de plus. Le nombrecdade, a terme, devrait atteindre le
chiffre de cinquante. Début juillet 2010, dix-nemises en demeure de cesser leur
activité en France ont été adressées par le Pnésitie TARJEL a des opérateurs
illégauxt*? Lorsque ces mises en demeure n'ont pas été sudiééfets, une saisine du
Président du TGI de Paris, en la forme des réeféréte effectuée. Le 6 aodt, pour la
premiére fois, le TGl de Pafi$ a enjoint aux fournisseurs d'accés a Internet FAI
Orange, SFR, Bouygues Telecom, Free, Numéricableh@n Télécom, et Darty de
bloquer sans délai et par tout moyen l'acces demates a un site illégétanJames
Les fournisseurs d’acceés a Internet dénoncaientifisultés techniques d'une telle
opération et le risque de « blocages collatérawoldimtaires » de sites tout a fait
légaux ; ils ont également fait remarquer que kretéelatif a I'indemnisation des FAI
prévu par l'article 61 de la loi, en contrepartesdurcolts engendrés par le blocage des
sites illégaux, n'a pas encore été pris et queedrit, I'obligation d’interdire I'accés au
site ne pouvait encore étre en vigueur. lls n'ag ponvaincu le TGI qui a donné deux
mois aux FAI pour exécuter ce blocage avant quasieeinte de 10000 euros par jours
ne débute. Dans sa réponse aux moyens des FAIGleaTconsidéré que le décret
prévoyant l'indemnisation n’était pas indispensabld’application des obligations
prévues par la loi : le gouvernement risque doncetirder la publication de ce décret,
ou ne jamais le prendre, puisque le TGl permetpliaption de ces blocages sans
indemnisation des FAI par 'E&f. Finalement, le site en question a annoncé seaitret
du marché francais : la mise en demeure de I'ARSHA pression des FAI ont donc été
efficaces pour la suppression de ce site.

Beaucoup de sites illégaux, selon le présidet?ddRIEL, ont fermé suite a des
« contacts informels.>tJn mois apres I'ouverture, 'ARJEL se félicitdiés 80 millions
de joueurs revenus dans le giron de la légalitéegeala loi, soit plus que les paris
légaux (sur la FDJ) en 2009. En 2009, le total deesréelles des paris sportifs (Iégaux
et illégaux) représentait 1 milliard d’euros.

Deux incertitudes demeurent : ce chiffre de 80iam# d’euros va-t-il continuer
de s’accroitre ? Car il reste dans l'illégalitegptie 900 millions d’euros de mises. Pour
le succés de la loi d'ouverture a la concurrence jdex en ligne ces paris légaux

doivent impérativement augmenter. Deuxieme intextiog : le total des mises (900

22 Communiqué de presse de 'ARJEL reproduit en a@kx

23 TGl de Paris, le 6/09/2010, jugement en la forraeéféré, ARJEL ¢/ Numéricable et autres FAI (@iadf
StanJames »)

214 \oir en ce sens larticle de Maitre Eolas du 180A@010 :L’affaire StanJames.corin www.maitre-
eaolas.fr)
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millions d’euros) reste-t-il constant ? Car si ch#fres augmentent, cela prouve que la
loi attire de nouveaux parieurs. Ainsi, au lieu«deamener »es parieurs illégaux vers
I'offre légale, la loi crée de nouveaux joueurs, jleueurs illégaux restant sur leurs sites
illégaux. L'augmentation du nombre de joueurs sembkpendant inéluctable :
certaines études prospectives le confirment comelle du cabinetH2 Gambling
Capital qui prévoit que le volume des mises devrait adieir?2,5 milliards d’euros en
2011, puis 2,9 milliards en 2012 (soit plus dulérides mises jouées avant I'ouverture
du marché).

La collaboration entre I'ARJEL et I'Autorité de leoncurrence semble en
marche : I'Autorité de la concurrence a procédéae saisine d’office et va rendre un
avis sur la question. L'exposé des motifs de caite-saisine énonce qud Autorité
de la concurrence entend répondre a la demande édjislhteur d’accompagner
I'ouverture a la concurrence de ce secteur, en agpt les éclaircissements nécessaires

aux acteurs concernés sous la forme d’un avis deé@générale. 3

Section Il Les stratégies des opérateurs

Deux observations peuvent étre faites aprés quelegueis d’ouverture du
marché des jeux : l'investissement massif danaldigité est une condition sine qua
non de la survie des opérateurs sur ce nouveathinggcl), et le duel attendu entre la
FDJ et le PMU a bien lieu (8§ 2).

8 1 Les opérateurs tributaires de la publicité een quéte de partenariats

Les sites ayant eu un agrément ont di fermer leonsptes comme la loi
I'imposait avant de pouvoir les ré-ouvrir. Des sitels queBetClic ou Bwin n’ont pas
attendu de passer des contrats avec les fédérammsives — comme le requiert
I'article 63 de la loi - pour proposer certainsiparomme des paris sur les matchs de
Ligue 1. Finalement ils ont retiré petit a petitre offres illégales et on décidé de
contester juridiguement ce fameux « droit au pariBetClic a décidé de poser une
question prioritaire de constitutionnalité maisClenseil d’Etat, s'il suit les conclusions
du rapporteur public, ne transmettra pas la questioConseil constitutionnel.

Comme il était prévu, les nouveaux opérateurs amcentré leurs efforts
marketing sur la publicitéBwin a investi 6,2 millionsBetClic 4,5 millions,Sajoo2,4
millions etEurosportBET2,3 millions.

Ces investissements massifs dans la publicité ennis la modération des

offres de paris qui n’étaient pas commercialemeagiressives » comme le Iégislateur

215 Autorité de la concurrence. Décision n° 10-SOAdD3L5 septembre 2010
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le craignait. En effet, alors que le TRJ est platba 85%, tous les opérateurs étaient
bien en deca de ce plafond : le président de 'ARd¥oquait des taux allant de 69 a
83% un mois apres I'ouverture. Les taux d’'impositédevés et les investissements en

publicité ne permettaient pas aux opérateurs dersev 85% des mises aux joueurs.

Quant a l'offre de Poker, c’est celle qui mécorgdet plus les joueurs. En effet
les 2% de taxations ont souvent été répercutéesunises des joueurs. Contre le site
principal de pokerPokerstars des joueurs ont fédéré leur mécontentement et ont
organisé une opération originale : sitting-outou les joueurs dBokerstars.frse sont
installés aux tables de jeux sans jouer une seaie, inloquant le site de ce fait. De plus
les joueurs se plaignent de ne plus pouvoir joummtre des joueurs installés a
I'étranger ; a l'inverse, les joueurs professiosnéll monde entier n‘ont pas hésité a
ouvrir des comptes sur les sites francais pouritprofiu faible niveau des nouveaux
joueurs francais. Cela risque de décourager lemsufsuoccasionnels qui représentent la
plus grande partie de la clientele de ses sites,pmafit de quelques joueurs
professionnefe®. Répondant a ces plaintes, le président de 'AR&Ebque déja la
clause de revoyure« si lI'on parvenait a aller vers des standards digulation
harmonisés, rien n’interdit de penser que cettgakgtion puisse évoluer lors de la

clause de revoyure de la loi prévue dans dix-haisms*’

C’était a prévoir : les opérateurs entrant, quiah&aient les défauts de la loi
durant les débats, n'ont pas tardé a réclamerdiggissement des regles francaises

(notamment sur la fiscalité, le droit au pari, jlsx autorisés)

Face a la concurrence accrue, les opérateurs @ainbele consolider leurs
positions par des rapprochements avec certainsuoemts. Ces rapprochements
laissent entrevoir un risque majeur de concentratil secteur, tant au niveau
international que national. Au niveau national,ldgique est simple : un opérateur
international, pour conquérir le marché francagsrapproche d’'un opérateur francais ;
on peut citer a ce titre le partenariat erigin et Sajoo(ce dernier est un opérateur
faisant partie du group@mauryqui est propriétaire du journalEquipe et organisateur
du Tour de Francg; le partenariat d®artyGamingavec le PMU ; ou le partenariat
entre Paddy Poweret le PMU. Au niveau international, le rapprochem& plus
significatif est celui de deux des opérateurs egeop les plus importantartygaming
et Bwin: le 29 juillet 2010, ils ont officialisé leur fusicau sein d’un nouvel ensemble

218 www.pokernews.fri L'arrivée de joueurs étrangers dans les sallepaleer en ligne francaises considérée
comme une mauvaise nouvelle pour les joueurs fianca

27| ibération, interview de Jean-Francois Vilotte, le 09/07/2010
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présidé par le PDG deartygaming,basé a Gibraltar, coté a Londres, et ddwin
détiendra 51,6% du capital Bartygaming48,4%. Méme s'’il ne représente pour ces
deux opérateurs que 5% de leurs chiffres d’affailesmarché francais est une des
causes de ce rapprochement : la concurrence estyde pour ces grands opérateurs
qui font désormais face a d’anciens monopoles patss(la FDJ et le PMU) et a des
opérateurs dynamiques connaissant bien le maraehéds Betclic par exemple). La
perspective de l'ouverture de nouveaux marchés Relgique, en Suisse...) et
'annonce récente des Etats-Unis, souhaitant revami la prohibition des jeux de
hasard et d’argent sur Internet, obligent les gsaopérateurs a se rapprocher pour
former des groupes plus importants sur le marchédibde jeu%*®. Ce mouvement de
concentration formera des groupes internationa@s fruissants: les vertus de la
concurrence seront-elles effectives si les monapaddionaux venaient a étre remplacés

par quelques oligopoles internationaux ?

8 2 La concurrence FDJ/PMU et la crise des casinos

C’etait préevisible et I'un des vrais enjeux de Mewuture a la concurrence : la
FDJ et le PMU sont plus encore en situation de woance. Les deux opérateurs ont
choisi des stratégies difféerentes et le PMU serabt@r pris de I'avance. Ce dernier a
multiplié les partenariats pour proposer aux jogeure offre « compléte » : pour offrir
des paris sportifs, le PMU a passé un contrat 8ivkendais Paddy Poweltandis que
pour le Poker il s’est allié ®artyGaming Le budget de la publicit¢ du PMU a
augmenté de 74%. Le PMU et la Francaise des Jdux\aesti respectivement 12,6 et
12,4 millions d’euros dans la publicité. Ces gmgebstissements publicitaires n'ont pas
empéché@etclic, qui a investi trois fois moins, d’étre I'opératde plus sollicité durant
la Coupe du monde : selon une étude BVA 49,6% desopnes interrogées affirment
avoir parié suBetClic loin devant le PMU (33%), la FDJ (26%) Bvin (19%). La
FDJ, quant a elle, préfere développer elle-mémeatva de paris et de poker plutdt
gue de déléguer comme le fait le PMU. Elle a catérain accord avec le groupe
Barriere pour son offre de Poker: ce rapprochenténtoigne, lui aussi, de la
concentration du secteur @fiprd. Elle n’a pas négligé ses partenariats avec kxfian
de premier plan RTL et TF1 (le PMU a signé des partenariats moindres &ME et

MSN?°. Elle a engrangé plus de 140 millions d’euros duta Coupe du monde et

18| e Monde le 29/07/2010, « Paris en ligne : PartyGaminBwin lancent la concentration du secteur »

219 ibération, le 09/07/2010 « La FDJ et le PMU refont le matcheproduit en annexe n°4
113



espere conquérir 25% du marché des paris en ligleereprésentait 4% des paris en
ligne avant la loi d’ouverture a la concurrencde a atteint 20% du marché durant la
Coupe du monde. La FDJ pourrait faire face a uaesttion délicate : son offre de
« jeux en dur » semble amorcer une phase de dficktie tente d’enrayer ; les propos
du président de la chambre syndicale des buraltiie€alvados en témoignent : ils
accusent la FDJ de faire du chantage a I'encorgsebdralistes en les menacant de se
retirer des relais qui n'atteignent pas les objgatiemandés. Le président de cette
chambre syndicale cite un courrier de la FRJdhcourageant a trouver le moyen de
développer ses vente€%

Le PMU a conquis durant le tournoi plus de 30%dhrché. L'avenir révélera
si le démarrage rapide du PMU résistera a « laseode fond » que la FDJ est bien
décidée a remporter sur le long terme.

La crise des casinos est devenue plus visible dodgerture a la concurrence
des jeux en ligne. Elle a touché surtout les pgtibsipes n'ayant pas la capacité d’'une
restructuration profonde. C’est le cas de la hgdiela Société francaise de casinos
qui exploite trois casinos employant cent soixa®pt personnes a Chéatelguyon (Puy-
de-Déme), Gruissan et Port-la-Nouvelle (Aude), quiannoncé son placement en
redressement judiciaire faute d'accord avec sescigrs. Si le 15 juillet, le tribunal de
commerce de Nice a déclaré le casino de Beaulidpe§AMaritimes) du groupe
Partoucheen état de cessation de paiement, le groupesanffnent important, a levé
77,45 millions d'euros lors d'une augmentation algital pour faire face a la crise. Un
site spécialiste de la bourse conseillait cependases lecteurs de se tenir a I'écart du

titre « qui semble se diriger tout droit vers le fondgwffre »22*

Conclusion

Pour l'instant, TARJEL applique sa mission teltpie le Iégislateur I'avait
entendue ; pour le moment, le marché évolue, peprou, comme le Gouvernement
'avait prévu (maintien de l'avance des ex-monopolet parieurs suffisamment
nombreux pour maintenir les rendements fiscaux)sMa voit se dessiner a plus long-
terme des changements plus substantiels sur lehénates jeux. Tout d’abord, la
poursuite de la crise des casinos ; ensuite, latd#bla crise des bars/tabac relais de la
FDJ et des bars-PMU, ainsi que le basculement gédén’offre des ex-monopoles sur

Internet ; pour finir, une augmentation du phénoenda I'addiction et une remise en

20| es Echogle 10/08/10 « La FDJ accusée de "faire du chatitagr les buralistes et de pousser, & travers eux,
les joueurs a 'addiction ».

221

www.abcbourse.com ; dans le méme sersgroupe Partouche, un jeu trop risquémwww.lerevenu.com
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cause du systéme actuel d’aide aux joueurs dorieles avec la Francaise des Jeux et
le PMU poseront un jour des problemes d’indépengldficancement par la FDJ et le

PMU de « SOS Joueurs » et du « Centre de réfésmde jeu excessif »).
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Conclusion de la 8™ partie

La mise en ceuvre ne fait que réitérer les dilemaweguels était confronté le
législateur : comment ouvrir a la concurrence, ris&it le comportement des joueurs et
réguler le marché ? Le commentaire de la loi révéds nombreuses contradictions
inhérentes au texte ; les premiéres conclusiona deise en ceuvre (et la prospective)
témoignent également de ces contradictions : I'ARdEt ferme et son indépendance
n'est pas a remettre en cause, mais le marché sesnbprogression constante ; les
lobbies dénoncent les défauts de la loi et le légiar envisage déja des révisions. Les
enjeux économiques semblent avoir plus de poidslgumotection sanitaire, moins

fédérée, moins puissante et dépendante de la FDJ.
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Conclusion générale

Si elle constitue une rupture dans la politique j@es, la loi d’ouverture a la
concurrence des jeux en ligne a di prendre en eomptphénoméne immuable - les
risques que comporte le jeu pour l'ordre publict-uee pratique séculaire - les
avantages fiscaux que I'Etat retire des jeux.

L’ouverture a la concurrence de jeux en ligne siitsdans le contexte de
'ouverture a la concurrence des secteurs mondjuples : ce contexte a influencé la
naissance de cette loi, les débats politiquesnetpartie du dispositif mis en place ; il
rapproche la loi des autres ouvertures comme deBéélécommunications.

Au-dela de ce contexte, on voit se combiner dantexte deux courants de la
pensée juridique : le |égicentrisme procédant d’'saeralisation de la loi qui pousse
celle-ci a tenter de régler tous les problemess dérives de ce l|égicentrisme
proviennent la longueur, les renvois aux autreesplh technicité, la complexité de ce
texte. La deuxiéme influence est l'influence anggoxonne qui postule que la loi doit
s’aligner sur les pratiques sociales. De cette eptien proviennent les caractéristiques
suivantes : le caractere provisoire de la loi, souci de s’adapter a la réalité, de rendre
légal ce qui est illégal, d’introduire la concurcerdans un domaine régalien, de baisser
le réle de I'Etat. Le député Yves Censi ¢ciprg 'affirme : ce combat de doctrine n'a
jamais été aussi important pour aucune autre loi.

Ces influences croisées font de I'ouverture a lacaaence des jeux en ligne
une ouverturesui generis elle n’a pas d’équivalent actuellement. Si d'astdomaines
régaliens étaient a l'avenir ouverts a la concueenle résultat serait peut-étre
comparable. La loi d’ouverture a la concurrencejdes en ligne serait alors identifiée
comme le premier exemple de cette conquéte, pdolede la régulation, de domaines

régaliens.
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