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CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
PAOLO MENGOZZI
apresentadas em 4 de Margo de 2010"

I — Introducgio

1. Uma inddstria miliondria relacionada com
uma actividade arriscada e culturalmente
delicada. Um servi¢co que, gracas aos novos
meijos de comunicagéo, atravessa facilmente
as fronteiras. Um sector ndo harmonizado
relativamente ao qual existe apenas uma ju-
risprudéncia casuistica.

2. Todos estes elementos coexistem no sec-
tor do jogo. Nio surpreende, por isso, que se
trate de um sector extremamente conflituoso
e que continuard, de certo, a gerar conflitos
no futuro. As questdes que aqui sdo anali-
sadas sdo disso uma prova concreta, assim
como muitas outras questdes que, presente-
mente, estdo a ser apreciadas pelo Tribunal
de Justica®

3. A inexisténcia de direito comunitdrio de-
rivado é, no caso em aprec¢o, um factor deter-
minante, que obriga os érgaos jurisdicionais
a recorrer directamente aos Tratados. Néo

1 — Lingua original: francés.

2 — V. processos Carmen Media Group (C-46/08), Engelmann
(C-64/08), Société Zeturf Ltd (C-212/08) e Sjoberg e Gerdin
(C-447/08 e C-448/08), pendentes no Tribunal de Justica.

obstante o aumento apreciavel, nos ultimos
anos, de jurisprudéncia sobre a matéria, ain-
da ndo existe uma base jurisprudencial sufi-
ciente para resolver os diferentes casos que,
todos os dias, sdo submetidos aos 6rgaos ju-
risdicionais nacionais. E a estes que, em tlti-
ma instincia, compete analisar, do ponto de
vista do direito comunitdrio, regulamenta-
¢des que restringem o acesso ao mercado do
jogo nos Estados-Membros. Ao responder as
questdes prejudiciais, o Tribunal de Justica
estd obrigado a indicar-lhes a via a seguir para
que possam realizar essa dificil tarefa.

4. Nos processos aqui em causa, os Verwal-
tungsgericht (tribunais administrativos) de
Gief3en e de Stuttgart pedem ao Tribunal de
Justica que se pronuncie, em primeiro lugar,
sobre a compatibilidade do monopdlio das
apostas desportivas e das lotarias existente
na Alemanha com o direito comunitério, uma
vez que consideram que a politica nacional de
restricdo do jogo padece, alegadamente, de
falta de coeréncia. Em segundo lugar, o Tri-
bunal de Justica deve pronunciar-se sobre a
possibilidade de aplicar o principio do reco-
nhecimento mutuo as autorizagdes nacionais
para a organizacdo de apostas desportivas.
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II — Quadro juridico

A — Legislacdo comunitdria

5. Actualmente, o sector dos jogos de for-
tuna e azar nio estd harmonizado pelo di-
reito comunitdrio. A Directiva 2006/123/CE
do Parlamento Europeu e do Conselho, de
12 de Dezembro de 2006, relativa aos servigos
no mercado interno?® exclui, expressamente,
esses jogos do seu ambito de aplicagdo: «[a]
presente directiva ndo se aplica as seguintes
actividades: [...] h) actividades de jogo a di-
nheiro que impliquem uma aposta com valor
monetario em jogos de fortuna ou azar, in-
cluindo lotarias, actividades de jogo em casi-
nos e apostas» (artigo 2.°, n.° 2).

6. Esta inexisténcia de direito derivado obriga
arecorrer ao direito originario, designadamen-
te, no caso em apreco, ao artigo 49.° CE, cujo
paragrafo primeiro proibe «as restri¢oes a livre
prestacdo de servicos na Comunidade [...] em
relacdo aos nacionais dos Estados-Membros
estabelecidos num Estado da Comunidade que
ndo seja o do destinatdrio da prestacdo».

3 — JOL 376, p. 36, a seguir «directiva servigos».

I - 8074

B — Direito alemdo

7. Na Alemanha, as competéncias em maté-
ria de jogo estdo repartidas entre o Estado fe-
deral e os Lénder. Na maior parte dos Lénder,
existe um monopdlio regional para a organi-
zacdo das apostas desportivas e das lotarias,
enquanto a exploracdo das maquinas de jogos
e dos casinos estd confiada a operadores pri-
vados devidamente autorizados.

1. Direito federal

8. O § 284 do Strafgesetzbuch (cédigo penal
alemdo, a seguir «StGb») dispde que:

«1) Quem organizar ou explorar publica-
mente jogos de fortuna e azar sem autoriza-
¢do administrativa ou fornecer as instalagdes
necessdrias para esse efeito é punido com
pena de prisdo até dois anos ou com pena de
multa.



STROSS E O.

(3) Quem, nos casos previstos no n.° 1

1. Fizer dessa actividade profisséo [...]

incorre numa pena de prisdo de trés me-
ses a cinco anos.

9. A fixacdo das condigdes para atribuicdo
das autorizacgoes referidas no § 284 do StGB
compete aos Ldnder, a excep¢io das autori-
zagOes para a organizacdo das apostas rela-
tivas a competicdes hipicas oficiais e para a
instalacdo e exploragdo das maquinas de jo-
gos, as quais sdo atribuidas pelos Lander, mas
em aplicacdo, respectivamente, das condigoes
fixadas pela Rennwett und Lotteriegesetz (lei
sobre as apostas e lotarias, a seguir «<RWLG»)
e do Gewerbeordnung (c6digo do comércio e
da industria).

10. No que respeita a autorizacdo para a or-
ganizacdo de apostas relativas as competicoes
hipicas, 0 § 1 da RWLG dispde que:

«Um organismo que pretenda explorar uma
empresa de apostas mutuas por ocasido de
corridas de cavalos publicas ou outras provas
publicas equestres deve, previamente, obter
autorizacido das autoridades competentes de
acordo com o direito do Land.

3. A autorizagio apenas pode ser concedi-
da aos organismos que garantam que as
receitas se destinam, exclusivamente, ao
desenvolvimento da actividade hipica no
Land.»

11. O§2,n.°1, da RWLG dispde que:

«Quem, no exercicio de uma actividade co-
mercial, pretenda fazer apostas relativas a
provas publicas equestres ou servir de in-
termedidrio (Bookmakers) em tais apostas,
deve, previamente, obter autorizagdo das au-
toridades competentes de acordo com o di-
reito do Land.»
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2. Direito dos Ldnder

a) O LottStV

12. Através do Staatsvertrag zum Lotte-
riewesen in Deutschland (Tratado relativo as
Lotarias na Alemanha, a seguir «LottStV»),
que entrou em vigor em 1 de Julho de 2004, os
Lénder criaram um quadro uniforme para a
organizacdo, exploracdo e localizacdo comer-
cial de jogos de fortuna e azar, com excepg¢ao
dos casinos.

13. O § 1 do LottStV fixa os objectivos deste
Tratado entre os Léinder. Esses objectivos sdo:

«1. Canalizar de forma organizada e su-
pervisionada a propensdo natural da popu-
lagdo para o jogo e, em especial, evitar que
incida sobre os jogos de fortuna e azar nio
autorizados,

2. impedir as incitagdes excessivas ao jogo,

3. excluir a exploragdo da propensio para o
jogo com o objectivo de obter proveitos parti-
culares ou comerciais,
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4. garantir que os jogos de fortuna e azar se
realizam de forma regular e que a sua légica é
compreensivel, e

5. garantir que uma parte significativa das
receitas provenientes dos jogos de fortuna e
azar ¢é utilizada para promover objectivos pu-
blicos ou que beneficiem de um estatuto fiscal
privilegiado, nos termos do cddigo fiscal.»

14. De acordo com o § 5 do LottStV,

«1. No quadro dos objectivos previstos no
§ 1, os Lidnder devem assegurar uma oferta
suficiente de jogos de fortuna e azar.

2. Nos termos da lei, os Linder podem de-
sempenhar essa func¢io directamente ou atra-
vés de pessoas colectivas de direito publico
ou de sociedades de direito privado nas quais
tenham participacdo determinante, directa
ou indirecta, pessoas colectivas de direito
publico.

3. As pessoas referidas no n.° 2 estdo auto-
rizadas a actuar como organizadores ou exe-
cutantes [...] apenas no Land onde desempe-
nham as suas fun¢des nos termos do n.° 2.
Apenas podem comercializar, directa ou in-
directamente, jogos de fortuna e azar nesse
Land. Podem organizar ou realizar jogos de
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fortuna e azar noutro Land apenas com auto-
rizagdo deste dltimo. A obtencéo dessa auto-
rizagdo ndo é um direito adquirido.

4. As pessoas que ndo as referidas no n.° 2
tém apenas o direito de organizar lotarias e
sorteios de acordo com o disposto na sec¢do
IIL.»

15. O § 6 do LottStV, integrado na secgéo III,
faz depender a organizagido publica de lota-
rias ndo abrangidas pelo § 5, n.° 2, de uma au-
torizacgdo prévia e enumera uma série de con-
dicdes que devem ser preenchidas para que
essa autorizacio seja concedida. O § 7, n.° 1,
do LottStV exclui a possibilidade de conceder
essas autorizagdes se a organizacio de tais lo-
tarias, tendo em conta o volume geral da ofer-
ta de jogos de fortuna e azar existente, incen-
tivar, de forma especial, essa paixdo pelo jogo.

16. No quadro definido pelo LottStV, cada
Land aprovou a sua propria regulamentacgéo
sobre os jogos de fortuna e azar, tomando
a seu cargo a organizacdo das lotarias e das
apostas desportivas ou confiando-a a socie-
dades de direito privado por si controladas.

b) Legislacdo do Land de Hesse

17. Nos termos do § 1, n.° 1, da Gesetz tiber
staatliche Sportwetten, Zahlenlotterien und
Zusatzlotterien in Hessen (lei relativa as
apostas desportivas, ao loto e as outras lota-
rias oficiais do Hessen), apenas o Land estd
autorizado a organizar apostas desportivas
no seu territério, com excepg¢do das apostas
relativas as corridas de cavalos (n.° 1). Con-
tudo, pode confiar a gestdo dessas apostas
e lotarias a uma pessoa colectiva de direito
privado (n.° 4). A negociagido comercial das
apostas desportivas e das lotarias apenas
pode ser efectuada nos postos de recepg¢io de
apostas autorizados (n.° 5).

c) Legislacdo do Land de Baden-Wiirttemberg

18. Nos termos do § 2 da Gesetz iiber staatli-
che Lotterien, Wetten und Ausspielungen (lei
relativa as lotarias, apostas e lotos oficiais)
do Land de Baden-Wiirttemberg, o Land or-
ganiza o Loto, o Loto desportivo e a lotaria
(n.° 1), e pode confiar a exploragdo dos jogos
de fortuna e azar organizados pelo Land a
uma pessoa colectiva de direito privado na
qual detenha, directa ou indirectamente, uma
participacdo determinante (n.° 4).
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3. Acérdao do Bundesverfassungsgericht de
28 de Margo de 2006

19. Em 28 de Margo de 2006, o Bundesver-
fassungsgericht (Tribunal Constitucional
Federal Alemio) proferiu um acérdio* no
qual declarou que o monopdlio das apostas
desportivas existente no Land da Baviera era
incompativel com o direito fundamental da
liberdade de empresa — consagrado no § 12
da Lei fundamental — na medida em que a
sua estrutura juridica, as suas modalidades
de comercializagédo e a sua apresentacdo nao
tinham como finalidade contribuir, de forma
consequente e activa, para o objectivo de re-
duzir a paixao pelo jogo e lutar contra o vicio
do jogo.

20. O acérdio, que dizia respeito ao Land
da Baviera, pode, no entanto, ser extensivel
aos monopolios de apostas desportivas que
existem noutros Ldnder e que apresentam as
mesmas caracteristicas.

21. O Bundesverfassungsgericht concedeu
aos legisladores competentes um periodo
transitorio, que se estendia até 31 de Dezem-
bro de 2007, para reestruturarem o mono-
polio em causa, de forma a tornar-se mini-
mamente coerente com o objectivo de lutar
contra o vicio do jogo®.

4 — BVerfG, 1 BvR 1054/01.

5 — BVerfG, I BvR 1054/01, n.** 148 e segs., nos quais o Bundes-
verfassungsgericht especifica quais sdo as condi¢des neces-
sérias para adaptar — legislativa e administrativamente — o
monopolio das apostas a Lei fundamental.
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22. Com esse objectivo, os Lénder celebra-
ram um novo Tratado, o Staatsvertrag zum
Gliicksspielwesen in Deutschland (Tratado
dos Lénder relativo aos jogos de fortuna e
azar na Alemanha), que entrou em vigor em
1 de Janeiro de 2008°.

III — Litigios nos processos principais e
questoes prejudiciais

23. Os recorrentes nos seis litigios nos pro-
cessos principais”’ dispdem de estabelecimen-
tos comerciais, situados nos Linder Hessen
e Baden-Wirttemberg, nos quais exercem a
actividade de intermedidrios em apostas des-
portivas® por conta de organizadores de jogos
de fortuna e azar estabelecidos noutros Esta-
dos-Membros. Esses organizadores sdo duas
empresas austriacas — Happybet Sprtwetten
GmbH?® e web.coin Handelsges.m.b.H" —,
uma empresa sedeada em Malta — Fa. Tipico
Co.Ltd " — e duas sociedades britanicas, uma

6 — O processo Carmen Media Group, ja referido, aborda a
questdo da compatibilidade deste novo quadro juridico, que
ndo estava em vigor no momento dos factos em causa no
caso em apreco, com o direito comunitdrio.

7 — Markus Stof}, Kulpa Automatenservice Asperg GmbH,
SOBO Sport & Entertainement GmbH, Andreas Kunert,
Avalon Service-Online-Dienste GmbH e Olaf Amadeus
Wilhem Happel.

8 — Todavia, no processo C-358/07, a recorrente, Kulpa Auto-
matenservice Asperg GmbH, é proprietaria do local que
arrenda a empresa Allegro GmbH, que explora o negécio
do jogo.

9 — Processos C-316/07 e C-409/07.

10 — Processo C-359/07.
11 — Processo C-360/07.
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registada em Gibraltar — Fa. Digibet Ltd > — e
outra em Londres — Happy Bet Ltd . Todas
estas sociedades foram autorizadas pelas au-
toridades locais competentes do local onde
estdo sedeadas a exercer actividade no sector
das apostas desportivas.

24. Em 2005, 2006 e 2007, as autoridades com-
petentes dos Lander Hessen e Baden-Wiirttem-
berg (respectivamente, o Landrat de Wetterau
e o Regierungsprisidium Karlsruhe) adoptaram
uma série de decisdes que proibiam os recor-
rentes de organizar apostas desportivas nos re-
feridos Lénder.

25. Essas decisdes administrativas foram im-
pugnadas nos Verwaltungsgericht (tribunais
administrativos) de Gieflen e de Stuttgart,
com base em dois fundamentos: por um lado,
porque os monopdlios das apostas desporti-
vas existentes nos Linder em causa violam a
liberdade de estabelecimento (artigo 43.° CE)
e a livre prestacdo de servicos (artigo 49.° CE)
e, por outro lado, porque as empresas por
conta das quais os recorrentes actuam dis-
poem de autorizagdes emitidas por outros
Estados-Membros para organizar jogos de
fortuna e azar, o que deveria ser suficiente
para poderem exercer a mesma actividade na
Alemanha.

12 — Processo C-358/07.
13 — Processo C-410/07.

26. Nos seus despachos de reenvio, os refe-
ridos tribunais manifestam ddvidas impor-
tantes quanto a compatibilidade da legislacdo
alema relativa ao jogo com o direito comuni-
tario e apresentam ao Tribunal de Justica as
seguintes questdes prejudiciais', com base
no artigo 234.° CE:

«1. Os artigos 43.° e 49.° do Tratado CE de-
vem ser interpretados no sentido de que
se opdem a um monopdlio nacional re-
lativo a determinados jogos de fortuna e
azar, como por exemplo as apostas des-
portivas, quando o Estado-Membro em
questdo carece, de uma maneira geral,
de uma politica coerente e sistematica
de restricdo dos jogos de fortuna e azar,
em particular porque os organizadores
nacionais autorizados incentivam a par-
ticipagdo noutros jogos de fortuna e azar,
como lotarias oficiais e jogos de casino,
e ainda porque os prestadores de servi-
¢os privados podem propor outros jogos
com um potencial perigo de viciagdo
igual ou superior — como as apostas rela-
tivas a determinados eventos desportivos
(por exemplo, corridas de cavalos) e as
madquinas de jogos?

2. Os artigos 43.° e 49.° do Tratado CE de-
vem ser interpretados no sentido de que
através das autorizagdes de organizagio
de apostas desportivas emitidas pelas
autoridades nacionais competentes dos
Estados-Membros, autorizagdes que ndo

14 — Para efeitos de simplificacdo, uniformizdmos a redac¢io das
duas questdes prejudiciais apresentadas pelos érgaos juris-
dicionais de reenvio.

I - 8079



CONCLUSOES DE P. MENGOZZI — PROCESSOS APENSOS C-316/07 C-358/07 A C-360/07, C-409/07 E C-410/07

sdo limitadas ao respectivo territério na-
cional, o titular de uma autorizagido, bem
como um terceiro por ele mandatado,
tem o direito de, também no territério
de outros Estados-Membros, fazer pro-
postas para a celebracdo de contratos e
dar-lhes execucdo sem necessidade de
autorizacgdes nacionais adicionais?»

IV — Tramitacdao processual no Tribunal
de Justica

27. Os pedidos prejudiciais foram regis-
tados na secretaria do Tribunal de Justica
em 9 de Julho de 2007 (processo C-316/07),
2 de Agosto de 2007 (C-358/07, C-359/07
e C-360/07) e 3 de Setembro de 2007
(C-409/07 e C-410/07).

28. A Markus Stof3, a Kulpa Automatenservi-
ce Asperg GmbH, a SOBO Sport & Entertain-
ment GmbH, o Wetteraukreis, os Governos
alemdo, belga, dinamarqués, espanhol, fran-
cés, italiano, lituano, neerlandés, austriaco,
portugués, esloveno, finlandés e noruegués
e a Comissio das Comunidades Europeias
apresentaram observacdes escritas.
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29. Na audiéncia, que teve lugar em
8 de Dezembro de 2009, compareceram para
apresentar oralmente as suas observagdes os
representantes dos recorrentes nos proces-
sos principais, do Wetteraukreis, do Land
Baden-Wiirttemberg, dos Governos alemdo,
belga, grego, italiano, portugués e noruegués
e da Comissdo.

V — Quanto a primeira questio prejudicial

A — Principios fundamentais da jurisprudén-
cia em matéria de jogo

30. A questdo da relacédo entre as liberdades
comunitdrias e as diferentes politicas dos
Estados-Membros em matéria de jogo foi
tratada pelo Tribunal de Justica numa juris-
prudéncia muito rica que, desde o acdrdio
Schindler ¥, incidiu sobre a possibilidade de
justificar medidas que restrinjam a livre pres-
tacdo de servigos (artigo 49.° CE) ou a liber-
dade de estabelecimento (artigo 43.° CE) na
Uniao.

15 — Acérdio de 24 de Margo de 1994 (C-275/92, Colect.,
p. 1-1039).
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31. A este propdsito, essa jurisprudéncia
dedica especial atencdo a especificidade dos
jogos de fortuna e azar, sector no qual nio é
possivel abstrair «das consideragdes de or-
dem moral, religiosa ou cultural» e que com-
porta «riscos elevados de delito e de fraude»
e favorece «uma incitacdo a despesa que
pode ter consequéncias individuais e sociais
nefastas» '. Tendo em conta este factor, e ndo
existindo harmonizacdo comunitdria nesta
matéria, o Tribunal de Justica reconhece aos
Estados-Membros um poder de apreciagdo
suficiente para determinarem, de acordo com
as respectivas escalas de valores, as condigdes
necessdrias a proteccdo dos jogadores, bem
como, de forma mais geral, & protecgio da
ordem social .

32. Assim, a jurisprudéncia, ainda que reco-
nheca que a legislacdo nacional que proibe
determinados jogos de fortuna e azar'® ou
que restringe a sua exploracdo a um ndme-
ro limitado de concessiondrios, publicos ou

16 — Acérdaos Schindler, ja referido, n.”* 59 e 60; de 21 de Setem-
bro de 1999, Lééri e o. (C-124/97, Colect., p. I-6067, n.° 13);
de 21 de Outubro de 1999, Zenatti (C-67/98, Colect.,
p. 1-7289, n.° 14); de 6 de Novembro de 2003, Gambelli
e 0. (C-243/01, Colect., p. I-13031, n.° 63); de 6 de Margo
de 2007, Placanica e o. (C-338/04, C-359/04 e C-360/04,
Colect., p. 1-1891, n.° 47), e de 8 de Setembro de 2009, Liga
Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin International
(C-42/07, Colect., p. I-7633, n.° 57).

17 — Acérdaos, ja referidos, Schindler, n.”* 32 e 61, Zenatti, n.° 15,
Gambelli e 0., n.° 63, Liri e o., n.° 14, Placanica e 0., n.° 47,
e Liga Portuguesa de Futebol e Bwin International, n.° 57.

18 — Por exemplo, as lotarias, como no acérdao Schindler, j&
referido.

privados ¥, cria entraves, de forma discrimi-
natéria ou ndo, a livre prestacdo de servigos,
autoriza tais restri¢des quando prossigam um
objectivo de interesse geral *°, como a redu¢io
das ocasides de jogo ou a luta contra a fraude
e a criminalidade *.

33. Os Estados-Membros sdo, por isso, li-
vres de «fixar os objectivos da sua politica
em matéria de jogos de fortuna e azar» e de
«definir com precisdo o nivel de proteccio
pretendido»**. Contudo, ndo ¢é suficiente
invocar, formalmente, esses objectivos: des-
de o acérddo Zenatti, ji referido, o Tribunal
de Justica refere a necessidade de apreciar a
coeréncia da legislacdo em questdo relativa-
mente aos objectivos invocados, bem como
a sua proporcionalidade. Desde o acérdio
Gambelli e o., igualmente ja referido, este
Tribunal exige, mais detalhadamente, que as
restri¢oes a livre prestacdo de servicos ou a
liberdade de estabelecimento: 1) sejam apli-
cadas de maneira nio discriminatdria, 2) se
justifiquem por razdes imperiosas de interes-
se geral, 3) sejam aptas a garantir a realizacio

19 — Ou mesmo a um unico organismo publico, como nos acér-
daos Lddrd e o., ja referido, de 11 de Setembro de 2003,
Anomar e o. (C-6/01, Colect., p. I-8621), e Liga Portuguesa
de Futebol e Bwin International, jé referido, ou mesmo no
caso em aprego.

20 — Acérdaos de 17 de Dezembro de 1981, Webb (279/80,
Recueil, p. 3305, n.° 17); de 25 de Julho de 1991, Séger
(C-76/90, Colect., p. I-4221, n.° 15), e Collectieve Anten-
nevoorziening Gouda (C-288/89, Colect., p. I-4007, n.° 13).

21 — Acérdao Placanica e o., ja referido, n.° 52.

22 — Ibidem, n.° 48.

I - 8081



CONCLUSOES DE P. MENGOZZI — PROCESSOS APENSOS C-316/07 C-358/07 A C-360/07, C-409/07 E C-410/07

desse objectivo, e 4) ndo ultrapassem o que é
necessdrio para o atingir *.

34. No que respeita a terceira condi¢do, ha
que recordar que «uma legislacio nacional
s6 é apta a garantir a realizagido do objecti-
vo invocado, se responder verdadeiramente
a intencdo de o alcancar de uma forma coe-
rente e sistemdtica»**. Consequentemente,
um monopolio nacional no sector dos jogos
de fortuna e azar como o que se afigura no
caso em apreco estd em conformidade com os
artigos 43.° CE e 49.° CE desde que nio seja
discriminatdrio e que seja proporcionado e
adequado (coerente, de acordo com a termi-
nologia utilizada pela jurisprudéncia em ma-
téria de jogo) relativamente ao objectivo de
interesse geral prosseguido, que foi invocado
como justificagdo.

B — Reformulagio da primeira questio
prejudicial

35. Na primeira questdo prejudicial, os
Verwaltungsgericht de Giefien e de Stuttgart

23 — Acérdaos Gambelli e 0., ja referido, n.° 65; de 13 de Novem-
bro de 2003, Lindman (C-42/02, Colect., p. I-13519, n.’ 29);
Placanica e 0., ja referido, n.° 49, e Liga Portuguesa de Fute-
bol Profissional e Bwin International, ja referido, n.° 60. Em
geral, relativamente ao teste cldssico da compatibilidade
com o Tratado, v. acérdaos de 31 de Margo 1993, Kraus
(C-19/92, Colect., p. I-1663, n.° 32), e de 30 de Novembro
de 1995, Gebhard (C-55/94, Colect., p. I-4165, n.° 37).

24 — Acérdao Liga Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin
International, ja referido, n.’ 61.
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colocam a questdo da eventual incompatibi-
lidade do monopdlio relativo as apostas des-
portivas e das lotarias na Alemanha com os
artigos 43.° CE e 49.° CE, uma vez que esti-
mam que a politica nacional de restricdo do
jogo padece de presumivel falta de coeréncia.

36. Contudo, na minha opinido, esta for-
mulacdo ndo é adequada, sob dois pontos de
vista.

37. Em primeiro lugar, a redacgdo da questdo
ndo estd correcta na medida em que parte de
um diagndstico prévio no sentido de que a le-
gislacdo em questdo é inadequada, apontando
como sintomas a incitagdo publica a partici-
pacdo em jogos confiados a um monopdlio
e a abertura as empresas privadas de outros
jogos com um potencial perigo de viciagdo
provavelmente igual ou superior. Ora, em
conformidade com a jurisprudéncia referida,
a invocagdo desta incoeréncia é, em si mes-
ma, suficiente para invalidar uma eventual
justificacdo das restrigdes a livre prestagao de
servicos.

38. Por conseguinte, uma vez que o0s tri-
bunais de Gieflen e de Stuttgart pretendem
saber se a configuracdo do monopdlio das
lotarias e das apostas desportivas respeita
o Tratado, ndo ha que partir da premissa da
falta de coeréncia da legislacdo alema relativa
ao jogo, mas ha que questionar se as circuns-
tincias referidas (abertura parcial de outros
jogos e ampla publicidade) conduzem a uma
incoeréncia desse tipo e, consequentemente,
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originam uma incompatibilidade com o direi-
to da Unido.

39. Em segundo lugar, entendo que esta and-
lise da legislacdo alemd deve ser efectuada
exclusivamente a luz das disposicoes do Tra-
tado relativas a livre prestacdo de servigos (ar-
tigo 49.° CE). A liberdade de estabelecimento
(artigo 43.° CE), que é, igualmente, invocada
pelos o6rgdos jurisdicionais administrativos
alemades, ndo é pertinente nos processos em
apreco.

40. Todas os recorrentes nos processos em
apreco sdo pessoas singulares ou colectivas
alemds que pretendem exercer uma acti-
vidade de intermedidrio em apostas des-
portivas por conta de sociedades sedeadas
noutros Estados-Membros, sem que possa
concluir-se que tenham tido a intencdo de
se instalar na Alemanha. Por isso, no caso
em aprec¢o nido estd em questdo a liberda-
de de estabelecimento, mas apenas a livre
prestacédo de servigos.

41. Tendo em conta as considera¢des ante-
cedentes, a primeira questdo prejudicial deve
ser colocada nos seguintes termos, ou em ter-
mos semelhantes:

«O artigo 49.° CE deve ser interpretado no
sentido de que se opde a um monopodlio

nacional relativo a determinados jogos de
fortuna e azar, como, por exemplo, as apos-
tas desportivas, quando os organizadores a
quem foram concedidas as autorizagdes na-
cionais incentivam a participacdo nesses jo-
gos” e quando, além disso os prestadores de
servicos privados podem propor outros jogos
com um potencial perigo de viciagdo igual ou
superior (por exemplo, as apostas relativas a
determinados eventos desportivos, como as
corridas de cavalos, e as maquinas de jogos).
Deve considerar-se que tais circunstancias
impedem que a politica em matéria de jogo
seja coerente e sistemdtica na acepgdo da
jurisprudéncia?»

42. Através desta primeira questdo, os 6rgaos
jurisdicionais de reenvio pedem ao Tribunal
de Justica que especifique a forma e os crité-
rios de acordo com os quais hé que apreciar a
legislacdo nacional em matéria de jogo para
que esta possa ser considerada «coerente»,
uma vez que tal é necessdrio para que a le-
gislacdo seja aceitdvel para efeitos do Tratado.
Os 6rgdos jurisdicionais de reenvio colocam,
designadamente, a questdo de saber se esta
apreciacdo deve ser efectuada de forma glo-
bal, relativamente a politica de jogo em geral,
ou antes jogo a jogo, de forma individualiza-
da, de modo a que as decisdes normativas ou
os actos adoptados relativamente a um jogo
ndo afectem a apreciacéo da legislacdo respei-
tante a outro jogo.

25 — Os dois 6rgios jurisdicionais administrativos utilizam nesta
questdo a expressdo “outros jogos” para, em seguida, apre-
sentarem como exemplo as apostas desportivas e as lotarias
(no caso do Verwaltungsgericht Stuttgart) e as lotarias e os
casinos (no caso do Verwaltungsgericht Gieflen). Penso que
esta referéncia aos casinos, bem como a utilizagao do adjec-
tivo “outros’, € incorrecta, uma vez que a argumentagao dos
érgaos jurisdicionais de reenvio esta centrada na existéncia
de uma ampla publicidade dos jogos que sdo objecto de
monopolio por parte dos organizadores a quem foram con-
cedidas as autorizagdes nacionais, e ndo na eventual inci-
tagdo a participar em jogos abertos a operadores privados
(como os casinos).
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43. Atendendo a quantidade e a diversida-
de dos argumentos apresentados por todos
os intervenientes e pelos autores da questdo
principal, considero que sé é possivel dar uma
resposta util a esta questdo apds a andlise de
trés aspectos da legislacdo alemd aqui em
causa: Sdo eles: a sua natureza discriminato-
ria ou ndo (C); o objectivo de interesse geral
que prossegue (D), e a sua coeréncia ou a sua
adequacdo a esse objectivo (E).

C — Natureza ndo discriminatoria

44. De acordo com jurisprudéncia uniforme,
o artigo 49.° CE proibe toda a discriminagio
do prestador em razdo da sua nacionalidade
ou com fundamento no facto de se encontrar
estabelecido num Estado-Membro diferente
daquele em que a prestacio é efectuada®.

45. No sector especifico dos jogos de fortu-
na e azar, o Tribunal de Justica declarou que
uma legislacdo nacional que proiba a qual-
quer pessoa, para além do organismo publico
autorizado, a exploracdo de um determinado
jogo, ndo acarreta uma discriminac¢do desde
que atinja indistintamente todos os operado-
res interessados em tal actividade, indepen-
dentemente da sua qualidade de nacionais do
Estado-Membro em questdo e do local onde

26 — Acordao Collective Antennevoorziening Gouda, ja refe-
rido, n.° 10.
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estdo estabelecidos?. Pode considerar-se que
os monopolios alemdes relativos as apostas
apresentam tal natureza, uma vez que atin-
gem indistintamente todas as sociedades de
jogo privadas, independentemente da sua na-
cionalidade e de estarem ou néo estabelecidas
em solo alemado.

D — Objectivo de interesse geral

46. A etapa seguinte na apreciacdo de uma
politica restritiva dos jogos de fortuna e azar
consiste em determinar o seu objectivo de
interesse geral, uma vez que o Tribunal de
Justica s6 pode determinar se a legislacao em
causa é coerente com o seu objectivo se este
for claro.

47. Parece resultar do § 1 do LottStV que,
no caso da legislacdo alemi, este objectivo é
multiplo e inclui a prevengdo da fraude e da
incitacdo excessiva ao jogo, que, de acordo
com o que o Tribunal de Justica ja afirmou,
constitui uma razdo imperiosa de interesse
geral que pode, em certas condigdes, justifi-
car limita¢des as actividades de jogo **.

27 — Acérdao Lairi e o., ja referido, n.° 28.
28 — Acérdao Placanica e o., ja referido, n.° 52.
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48. O referido pardgrafo do LottStV refere,
igualmente, a necessidade de «garantir que
uma parte significativa das receitas prove-
nientes dos jogos de fortuna e azar é utiliza-
da para promover objectivos publicos ou que
beneficiem de um estatuto fiscal privilegiado,
nos termos do cddigo fiscal» (§ 1, n.° 5, do
LottStV). De acordo com a jurisprudéncia,
nada impede a prossecugéo de tal finalidade,
quando o objectivo de financiamento de acti-
vidades sociais, filantrépicas ou de interesse
geral constitui apenas «uma consequéncia
benéfica acesséria, e ndo a justificacdo real,
da politica restritiva adoptada» .

49. Cabe ao 6rgio jurisdicional nacional de-
terminar se € isso o que se verifica na Alema-
nha ou se, de facto, como alegaram alguns
recorrentes nos litigios nos processos princi-
pais, o objectivo de gerar receitas constitui a
Unica finalidade do monopdlio em questio no
presente caso. Contudo, esta apreciacio esta
directamente relacionada com o «teste da co-
eréncia» da politica do jogo.

E — Testeda adequagdo e da proporcionalida-
de da legislagdo

50. Uma vez esclarecidos os dois aspec-
tos anteriores, hd que submeter as medidas

29 — Acérdaos, ji referidos, Schindler, n. 60; Zenatti, n.° 36, e
Gambelli e 0., n.* 62.

controvertidas ao teste designado por «hy-
pocrisy test» *°, que constitui o cerne da pri-
meira questdo prejudicial. Trata-se, mais con-
cretamente, do teste classico da adequagio e
da proporcionalidade da legislagdo em causa,
que é realizado de forma conjunta pela juris-
prudéncia em matéria de jogos.

51. Nos seus despachos de reenvio, os
Verwaltungsgericht de Gieflen e de Stuttgart
invocam um conjunto de circunstincias e de
caracteristicas da legislacdo alema suscepti-
veis de pOr em causa a sua coeréncia e a sua
proporcionalidade e, consequentemente, a
sua compatibilidade com o Tratado.

52. Dois desses factores revestem, contudo,
uma importéncia especial, na medida em que
sdo os tnicos que constam do dispositivo da
questdo prejudicial: em primeiro lugar, o de-
senvolvimento de uma actividade publicitdria
intensa para incitar a participagdo nos jogos
que sio objecto do monopdlio, e, em segundo
lugar, a abertura aos operadores privados de
jogos que apresentam um perigo de viciagdo
de superior.

30 — Spapens, T, Littler, A. e Fijnaut, C., Crime, Addiction and
the Regulation of Gambling, Martinus Nijhoff Publishers,
2008, p. 86, e Straetmans, G., Common Market Law Review,
vol. 41 (2004), n.° 5, p. 1424.
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1. Publicidade aos jogos em regime de
monopolio

53. Os recorrentes nos litigios nos proces-
sos principais e os 6rgdos jurisdicionais de
reenvio consideram que a politica do jogo na
Alemanha padece de incoeréncia porque o
Estado desenvolve «uma actividade publici-
taria significativa» aos seus servicos (apostas
desportivas e lotarias)®'.

54. O Tribunal de Justica ja se debrugou so-
bre esta questdo delicada no acérddo Gam-
belli e o., prevenindo as autoridades para o
risco de se contradizerem sempre que ten-
tem evitar um prejuizo que resulte de um
comportamento que elas préprias incitaram:
«sempre que as autoridades de um Estado-
-Membro incitem e encorajem os consumi-
dores a participar nas lotarias, nos jogos de
fortuna ou azar ou nos jogos de apostas a fim
de que o Tesouro Puablico dai retire dividen-
dos no plano financeiro, [...] ndo podem invo-
car [...] a necessidade de reduzir as ocasides
de jogo para justificar» medidas que limitam
a livre prestacgdo de servigos®.

55. Este argumento foi repetido e aprofun-
dado no acérdio Placanica e o., quando o

31 — O Verwaltungsgericht Stuttgart, por exemplo, refere a
divulgacio intensa do «jackpot», criado para determinados
sorteios, o qual, de acordo com esse drgao jurisdicional,
«suscita no publico a impressdo — pouco realista — de que
pode ganhar o jackpot» (despacho de reenvio da questdo
prejudicial no processo C-358/07, p. 9).

32 — Acérdao ja referido, n.° 69.
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Tribunal de Justica observou que, de acordo
com a jurisprudéncia da Corte suprema di
cassazione, «o legislador italiano prossegue
uma politica expansiva no sector dos jogos
de fortuna e azar com a finalidade de aumen-
tar as receitas fiscais» e, consequentemente,
a sua legislacdo ndo poderia encontrar qual-
quer justificacdo «nos objectivos da limitacio
da propenséo para o jogo dos consumidores
ou da limitagdo da oferta de jogos» *.

56. Contudo, o Tribunal de Justica introdu-
ziu um esclarecimento importante: apds ter
recordado que tanto a Corte suprema di cas-
sazione como o Governo italiano identifica-
ram «como constituindo a finalidade real da
legislacdo italiana em causa [...] [o facto de]
prevenir a exploragio das actividades de jo-
gos de fortuna e azar com fins criminosos ou
fraudulentos, canalizando-os para circuitos
controldveis», afirmou que «[n]esta perspec-
tiva, uma politica de expansdo controlada
no sector dos jogos de fortuna e azar pode
ser cabalmente coerente com o objectivo de
atrair os jogadores que exercem activida-
des de jogos e apostas clandestinas, e como
tais proibidas, para actividades autorizadas
e regulamentadas» *. Contudo, para atingir
este objectivo, «os operadores autorizados
devem constituir uma alternativa fidvel, mas
simultaneamente atraente, a uma actividade
proibida, o que pode, em si mesmo, implicar
a oferta de uma extensa gama de jogos, uma
publicidade de uma certa envergadura e o re-
curso a novas técnicas de distribuigao» *.

33 — Acoérdao ji referido, n.° 54.
34 — No mesmo sentido, v. acorddo Liari e o., ja referido, n.° 37.
35 — Acoérdao Placanica e o., jé referido, n.° 55.
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57. Assim, o Tribunal de Justica considerou
justificada a actividade publicitiria dos ti-
tulares dos direitos exclusivos no sector do
jogo em Itélia, na medida em que a restrigao
ao artigo 49.° CE se destinava a lutar contra a
criminalidade.

58. Consequentemente, o acérddo Placanica
e 0., demonstrou, sem reservas, a coeréncia
de uma legislacdo que visa prevenir condu-
tas fraudulentas e criminosas neste dominio,
permitindo, a0 mesmo tempo, ao operador
que beneficia do monopdlio utilizar instru-
mentos de publicidade.

59. Mas, como serd quando o objectivo da le-
gislacdo nacional for combater o vicio do jogo
e limitar as ocasides de jogo? Uma primeira
leitura do n.° 69 do acérdiao Gambelli e o. e
do n.° 54 do acérdio Placanica e o. poderia
levar a pensar que a jurisprudéncia exclui
totalmente a adequacdo de uma norma que
visa limitar o acesso aos jogos de fortuna e
azar sempre que o operador que beneficia do
monopolio faca publicidade dos seus servi-
cos. Contudo, uma andlise mais aprofundada
das decisdes ja referidas realga as medidas de
prudéncia ou as condi¢des de que o Tribunal
de Justica rodeou esta tese inicial. Com efei-
to, incluiu, igualmente, como factor determi-
nante da incoeréncia anteriormente referida
o facto de a actividade publicitaria dos jogos
de fortuna e azar ser realizada «a fim de que o

Tesouro Puablico dai retire dividendos no pla-
no financeiro» *.

60. O Tribunal da Associacdo Europeia de
Comércio Livre tem o mesmo entendimen-
to. No acérddo Ladbrokes/Noruega, utilizou
o argumento da canalizagdo da procura dos
jogos no quadro da luta contra o vicio. Base-
ando-se no acdérdao Placanica e o., considera
adequado utilizar medidas publicitérias para
«dissuadir os jogadores dos jogos muito vi-
ciantes oferecidos através da Internet ou de
outros canais que dificilmente podem ser
suprimidos» *’.

61. O simples exercicio de uma actividade
publicitaria ndo é suficiente para impedir a re-
alizagdo do objectivo de limitar as ocasides de
jogo, desde que essa publicidade seja realizada
de forma comedida e se destine, realmente, a
concentrar o jogo em torno de uma oferta re-
gulamentada e controlada, e ndo a aumentar
as receitas fiscais que o Estado-Membro rece-
be através deste sistema. Apoiar a existéncia
de monopdlios ou de organizadores a quem
foram concedidas autorizagdes nacionais e
ndo lhes permitir promover os seus servicos
ndo seria, na minha opinido, muito realista.
Por isso, proponho que o Tribunal de Justica
estenda a tese que ja sustentou no processo

36 — Acérdao Gambelli e 0., ja referido, n.° 69: «Ora, na medida
em que as autoridades de um Estado-Membro incitem e
encorajem os consumidores a participar em lotarias, jogos
de azar ou jogos de apostas a fim de que o Tesouro Publico
dai retire beneficios no plano financeiro, as autoridades
desse Estado ndo podem invocar a ordem publica social
ligada a necessidade de reduzir as ocasides de jogo para
justificar medidas como as que estiao em causa no processo
principal». No mesmo sentido, o acérdao Placanica e o., ja
referido, n.° 54, refere que «o legislador italiano prossegue
uma politica expansiva no sector dos jogos de fortuna e azar
com a finalidade de aumentar as receitas fiscais».

37 — Acérdao de 30 de Maio de 2007, E-3/06, n.° 54, tradugdo
livre.
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Placanica e o. ao objectivo de limitacdo das
ocasioes de jogo, mas apenas no quadro res-
trito que acaba de ser definido.

62. O controlo das condi¢bes compete ao
juiz nacional. Contudo, no caso em apre¢o, o
acérddo do Bundesverfassungsgericht de 28
Margo de 2006 apresenta ja uma andlise da
legislacéo e das préticas do sector do jogo na
Alemanha®,

63. Assim, a referida decisdo declarava que
«as apostas organizadas pelo Land Bayern
néo se destinam, de modo nenhum, a com-
bater o vicio do jogo e os comportamentos de
vicio do jogo»; pelo contrério, «a organizacdo
do sistema de apostas desportivas ODDSET
prossegue, claramente, um objectivo fiscal,
entre outros» **. O tribunal de Karlsruhe ve-
rificou esta situacdo, designadamente, no que
respeita a comercializacdo do ODDSET, cuja
situacdo actual, de acordo com aquele 6rgio
jurisdicional, «é comparédvel a comercializa-
¢do economicamente eficaz de uma activi-
dade recreativa que ¢, fundamentalmente,
inofensiva» *. Nesse sentido, refere a existén-
cia de uma campanha publicitiria em larga

38 — A deciséo dizia respeito a legislacdo do Land Bayern, mas é
extensivel a outros Lander que tenham monopdlios seme-
lhantes em matéria de apostas desportivas.

39 — BVerfG, I BvR 1054/01, n.” 132 e 133.
40 — Ibidem, n.° 134, tradugao livre.
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escala que apresenta o jogo como forma de
divertimento socialmente aceitavel ou mes-
mo positivo *.

64. Da leitura do acérdio comentado, pare-
ce indiscutivel que o monopdlio em questio
ndo reunia, no momento dos factos invoca-
dos nos processos principais, as condi¢des
necessdrias para ser considerado coerente e
sistematico. De acordo com o 6rgao jurisdi-
cional superior alemdo, a publicidade que era
feita ndo era suficientemente moderada e nio
se destinava a limitar as ocasides de jogo e a
lutar contra o vicio do jogo, mas sim a obter
receitas fiscais para os cofres publicos.

65. E certo que, desde 2006, verificaram-se
varias alteragoes, tanto em termos de legisla-
¢do como em termos de organizacdo. Através
destas alteracoes, os Linder pretendem ir ao
encontro das condi¢gdes impostas pelo Bun-
desverwaltungsgericht. O novo tratado dos
Léinder relativo aos jogos de fortuna e azar
na Alemanha, em vigor desde 1 de Janeiro de
2008, bem como uma série de medidas, algu-
mas das quais afectam directamente a activi-
dade publicitdria®, prosseguem este objec-
tivo. Contudo, compete aos juizes nacionais
verificar se esta nova situacdo deve ser tida
em consideragdo para responder as questoes
da Markus Stof e dos outros recorrentes e,
em caso afirmativo, se a «metamorfose» que é

41 — Ibidem, n.° 136.

42 — De acordo com o Governo alemao, a publicidade das apos-
tas desportivas «ODDSET» foi reduzida, tanto quantitativa
como qualitativamente, apds o acérddo. A partir dessa data,
ficou limitada a contetidos puramente informativos e desa-
pareceu dos estadios, por exemplo.
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suposto ter acontecido no sector é suficiente
para se considerar que as condicdes ja referi-
das se encontram reunidas.

2. Abertura de outros jogos aos operadores
privados

66. Em segundo lugar, os Verwaltungsgeri-
cht de GiefSen e de Stuttgart alertam para a
incoeréncia que, alegadamente, se verificaria
quando, por um lado, se implementa mono-
polio relativo a exploracio das lotarias e das
apostas desportivas para lutar contra o vicio
do jogo e a criminalidade e, por outro lado,
se permite que, paralelamente, operadores
privados proponham outros jogos com um
potencial perigo de viciagdo provavelmente
igual ou superior, como as apostas relativas a
competi¢des hipicas e as maquinas de jogos.

67. Na base deste argumento estd a questdo
de saber se a andlise da compatibilidade dos
sistemas legais de jogo dos Estados-Membros
como o direito da Unido deve ser efectuada
de forma global ou numa perspectiva secto-
rial, jogo a jogo.

68. Osrecorrentes nos litigios no processo prin-
cipal consideram que a legislacdo relativa aos
jogos de fortuna e azar de um Estado-Membro
deve manter uma coeréncia de conjunto e néo

apenas individualmente, relativamente a cada
restricdo. Invocam, neste sentido, o acérdido
Gambelli e o., do qual retiram que o Tribunal
de Justica efectuou uma andlise global da poli-
tica italiana em matéria de jogo para se poder
pronunciar sobre a legalidade de uma medida
restritiva concreta.

69. Esta primeira impressdo relativamente
ao acérddo Gambelli e o. estd errada. A alu-
sdo que é feita, no seu n.° 69, a publicidade a
jogos diferentes dos que sdo abrangidos pela
restricdo em causa significa que a incitagdo
excessiva a participacio num determinado
jogo (apostas, lotarias ou outro) impediria o
Estado de utilizar o argumento da luta con-
tra o vicio quanto a esse jogo, e de justificar
a limitacdo da concorréncia nesse dominio
especifico.

70. No acérdao Placanica e o., que se seguiu,
o Tribunal de Justi¢a pronunciou-se mais cla-
ramente a favor de uma anélise diferenciada,
explicando que hd que «examinar separada-
mente [a coeréncia e a proporcionalidade de]
cada uma das restricdes impostas pela legisla-
¢do nacional» **. O facto de, desde os primei-
ros acérdios nesta matéria, o Tribunal de Jus-
tica ter analisado exclusivamente a restri¢do
controvertida, sem efectuar uma apreciagdo
global da legislacdo relativa a todos os jogos
de fortuna e azar no Estado-Membro em cau-
sa confirma esta ideia. No acérddo Schindler,
por exemplo, considerou que a interdigdo
das lotarias que consta da legislagio britani-
ca estava em conformidade com o Tratado,
sem analisar a legislacdo relativa as apostas

43 — Acérdao ja referido, n.° 49.
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desportivas que existe nesse pais, a qual é,
reconhecidamente, uma das mais liberais da
Unido Europeia.

71. No mesmo sentido, pode referir-se o
acérdao de 13 de Julho de 2004, Comissao/
Franga®™, que dizia, igualmente, respeito a
uma restri¢do ao artigo 49.° CE, se bem que
esta era justificada por razdes de proteccio da
sauide publica: «no que respeita ao argumento
de que o regime francés de publicidade tele-
visiva é incoerente, pois s se aplica a bebidas
alcodlicas com um teor de élcool superior
a 1,2°, que apenas diz respeito a publicidade
televisiva e que nédo se aplica a publicidade
ao tabaco, basta responder que compete aos
Estados-Membros decidir do nivel a que pre-
tendem assegurar a proteccdo da satde publi-
ca, e o modo como esse nivel deve ser alcan-
¢ado» (acordio ja referido, n.° 33).

72. De acordo com as decisdes ja referidas,
considero que a legislacdo relativa aos dife-
rentes jogos de fortuna e azar num Estado-
-Membro nido pode ser tratada como um
todo, e que hd que analisar, separadamente,
cada restrigdo e cada jogo®. O Tribunal de

44 — C-262/02, Colect., p. I-6569.
45 — Quanto a este ponto, estou de acordo com a opinido
expressa pela Comissdo no n.° 35 das suas observagoes.
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Justica nunca sustentou que havia que libe-
ralizar «tudo ou nada»; as palavras utilizadas
nos acérdéos indicam, claramente, que se tra-
ta de uma matéria na qual ha que resolver os
problemas caso a caso.

73. Esta interpretacdo estd muito mais em
conformidade com a ideia que constitui o
fundamento da jurisprudéncia em matéria de
jogos de fortuna e azar, de acordo com a qual
héd que reconhecer aos Estados-Membros um
poder de apreciacio para determinar as con-
di¢oes necessdrias para assegurar a proteccao
dos jogadores e a ordem social, segundo a sua
propria escala de valores*. Por razdes de or-
dem moral ou cultural, os Estados-Membros
nio tém a mesma percepc¢do dos diferentes
jogos de fortuna e azar, o que explica que, in-
dependentemente do potencial perigo de vi-
ciacdo, e sem por em causa a vontade sincera
das autoridades publicas de velar pelos inte-
resses dos cidaddos, a participacdo em deter-
minados jogos seja mais livre nuns paises do
que noutros.

74. De qualquer modo, e a margem da dis-
cussdo relativa & questdo de saber se hd que
analisar a adequagdo das medidas restritivas
num quadro sectorial ou ndo, entendo que
a opgdo legislativa que consiste em instituir
um monopolio relativo a determinados jogos
deixando outros nas mios de privados nio é,
a priori, incoerente com o objectivo de lutar
contra a fraude, nem com o objectivo de limi-
tar as ocasides de jogo num Estado-Membro,
desde que as autoridades publicas assegurem
um certo controlo sobre os operadores, e que

46 — Acérdaos, ja referidos, Schindler, n.° 61; Zenatti, n.° 15;
Gambelli e 0., n.° 63; Liiri e o., n.° 14; Placanica e 0., n.° 47,
e Liga Portuguesa de Futebol Profisional e Bwin Interna-
tional, n.° 57.
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a oferta dos jogos abrangidos pelo monop6-
lio seja inferior a que poderia existir com um
prestador privado .

75. Por outro lado, o potencial de viciagdo de
certos jogos de fortuna e azar ndo constitui,
na minha opinido, o Gnico critério para ava-
liar o perigo que representam relativamente
aos objectivos da politica em matéria de jogo.
Ainda que muitos estudos indiquem que as
maquinas de jogos e os casinos originam vi-
ciacdo no jogo mais frequentemente do que
as lotarias e as apostas desportivas, tal ndo
significa que as duas primeiras representem
um perigo maior para a realizacdo dos ob-
jectivos da luta contra a criminalidade (isso
depende do sector que, em cada pais, é mais
susceptivel de actividades fraudulentas), nem
para o objectivo que consiste em reduzir as
ocasides de jogo. Como o Governo dinamar-
qués refere pertinentemente, a diferenca en-
tre os dois grupos de jogos estd no facto de
o casino e as maquinas de jogos exigirem a
presenca fisica do jogador, a qual ndo é neces-
sédria para participar nas lotarias e nas apostas
desportivas. Por essa razdo, mesmo no caso
de haver vdrias empresas concessiondrias
da exploracdo de casinos (ou de mdquinas
de jogos), cada uma actua num territério

47 — Nesse sentido, hd que referir o acérddo de 5 de Junho de
2007 (Rosengren e o., C-170/04, Colect., p. I-4071, n.° 47),
relativo ao monopdlio de distribui¢ao de bebidas alcodlicas
na Suécia, no qual o Tribunal de Justica declarou que um
monopdlio nacional que ndo limita a oferta de um produto
perigoso é inadequado para a prossecugdo do objectivo
de lutar contra o vicio. Contudo, o Governo alemio con-
sidera que esta condicdo se verifica no caso em aprego,
na medida em que a Staatliche Toto-Lotto-GmbH apenas
permite apostar no resultado final dos encontros ou dos
eventos desportivos programados e que a possibilidade,
geralmente oferecida pelas empresas privadas, de apostar
nas circunstancias do seu desenvolvimento, como, por
exemplo, o niimero de golos, de pontapés de canto ou de
cartdes (n.”* 28 e 61 das observagdes do Governo alemio),
nao existe no caso em apreco.

delimitado: o aumento da oferta em relagdo a
uma eventual situacdo de monopdlio é limita-
do. Pelo contrério, o aumento do nimero de
prestadores de jogos que beneficiam de difu-
sdo nacional, como as lotarias ou as apostas
desportivas (as quais, além disso, podem ser
feitas através da Internet), geraria um cresci-
mento significativo da concorréncia e, muito
provavelmente, um aumento consideravel das
ocasioes de jogo.

76. Tendo em conta as considera¢des que an-
tecedem, também ndo hé que proceder a uma
andlise comparativa da politica em matéria de
jogos com um potencial perigo de viciagdo
semelhante. A compatibilidade de um mono-
polio relativo a um jogo com o artigo 49.° CE
deve ser analisada separadamente e conside-
rando a sua adequagédo ou a sua coeréncia re-
lativamente ao objectivo visado.

3. Outros factores

77. Os 6rgaos jurisdicionais de reenvio e as
partes nos litigios nos processos principais
suscitaram, igualmente, outros elementos ou
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factores susceptiveis de por em risco a coe-
réncia do regime do jogo na Alemanha. Em
seguida, procederei a uma andlise sucinta
desses elementos e circunstancias.

a) A Internet permite contornar o monopdlio

78. De acordo com o Verwaltungsgericht
Stuttgart, é possivel evitar a restricio que o
monopdlio aleméo relativo as apostas des-
portivas representa recorrendo aos servigos
que operadores autorizados noutros Esta-
dos-Membros oferecem através da Internet,
o que «evidencia os limites e as inevitaveis
deficiéncias de que as medidas nacionais
sofrem».

79. Tal como o Governo francés refere nas
suas observacgdes, as dificuldades que um
Estado pode encontrar na sua missdo de fa-
zer respeitar a legislacdo nacional néo sdo
pertinentes para apreciar a compatibilidade
desta com o direito da Unido. A limitagéo es-
tabelecida pela legislacdo nacional serd, em
si mesma, compativel ou incompativel com
o Tratado, e a facilidade que possa existir
em desenvolver um comportamento contra-
rio a estas regras nacionais ndo releva a este
propdsito, até porque, como o Governo fin-
landés recorda nas suas observagdes, essas
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disposicoes podem destinar-se a diminuir o
jogo na Internet, dado o elevado perigo de vi-
ciacdo a este associado.

b) Nio existe um estudo prévio sobre a coe-
réncia e a proporcionalidade das medidas

80. De acordo com os 6rgdos jurisdicionais
de reenvio, a coeréncia e a proporcionalidade
da legislacéo alema néo foram demonstradas
por uma andlise prévia dos potenciais perigos
de viciacdo no jogo e das alternativas para
evita-los, como tem vindo a exigir o Tribunal
de Justica, desde o acérdido Lindman *.

81. O acérddo referido considerou que o
artigo 49.? CE se opunha a legislacdo fiscal
finlandesa que isentava do imposto sobre o
rendimento os prémios de lotarias organiza-
das na Finlandia e tributava os prémios de jo-
gos organizados noutros Estados-Membros,
afirmando, designadamente, que «as razoes
justificativas susceptiveis de ser invocadas
por um Estado-Membro devem ser acom-
panhadas da andlise da oportunidade e da
proporcionalidade da medida restritiva adop-
tada por esse Estado», o que ndo acontecera
No Caso em aprego, uma vez que os autos re-
metidos ao Tribunal de Justica «ndo revelam
qualquer elemento de natureza estatistica ou

48 — Acérdao ja referido.
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outro que permita concluir pela gravidade
dos riscos ligados a pratica de jogos de for-
tuna e azar nem, a fortiori, pela existéncia de
uma conexdo particular entre tais riscos e a
participacédo de nacionais do Estado-Membro
em causa em lotarias organizadas noutros
Estados-Membros» *.

82. Deste acérdao resulta, tdo-sd, que o 6nus
da prova da proporcionalidade e da coeréncia
das restrigdes a livre prestacdo de servigos re-
cai, exclusivamente, sobre o Estado-Membro,
sem que o Tribunal de Justi¢a tenha alguma
vez pretendido impor que esta defesa seja tor-
nada publica antes da adopgdo da legislacdo
controvertida, ou que tenha de se materiali-
zar em estudos estatisticos como sugere uma
das recorrentes ™.

83. O n.°50 do acérdao Placanica e o., ja refe-
rido, ndo pde em causa a afirmacgdo anterior:
a existéncia de um estudo ou de um inquérito
prévio que sirva de base a justificagdo apre-
sentada por um Estado-Membro, como foi o
caso no processo italiano, é uma vantagem
mas ndo constitui uma condi¢do sine qua
non.’ Tal como salienta, pertinentemente, a
Comissao, a mera inexisténcia de um con-
trolo prévio relativamente ao respeito pelas
liberdades fundamentais do Tratado nio im-
plica que seja impossivel justificar uma dispo-
sicdo nacional restritiva.

49 — N.” 25 e 26 do acordio.
50 — Em concreto, Markus Stof3.

¢) Outros Linder admitem excepgdes ao regi-
me de monopélio

84. Os recorrentes nos litigios nos proces-
sos principais salientam igualmente, como
elementos susceptiveis de comprometer a
coeréncia do sistema, certas excepgdes in-
justificadas ao regime de monopélio, como a
manutencdo de quatro autorizagdes de jogo
concedidas, a época, a empresas privadas
pela Reptblica Democratica Alem3, ou o re-
gime de concessdo a particulares actualmente
em vigor no Land da Renania-Palatinado*".

85. Se se confirmarem, serd dificil declarar
que tais especificidades sio compativeis com
um sistema que defende a limitagdo do nime-
ro de operadores como um meio para reduzir
as ocasioes de jogo e lutar contra a crimina-
lidade *%. Caber4, contudo, aos érgaos jurisdi-
cionais alemdes realizar essa andlise tendo em
conta os argumentos das partes.

51 — Os recorrentes informaram ainda, na audiéncia, que o pro-
prio Land de Schleswig-Holstein admitiu, no passado, a
possibilidade de se retirar do tratado entre os Lander para,
assim, liberalizar totalmente o sector dos jogos de fortuna
e azar.

52 — O facto de se tratar de regulamentagdes implementadas
noutros Ldnder nao torna essas alegacoes desprovidas de
fundamento. Tal como exponho, desenvolvidamente, nas
minhas conclusées no processo Carmen Media Group, ja
referido, a regulamentacdo e a organizacio de cada jogo
deve ser analisada de forma independente, mas sempre
numa perspectiva nacional; no caso em aprego, tendo em
conta todo o Estado federal Alemao.
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F — Coroldrio

86. Tendo em conta as considera¢des ante-
cedentes, considero que o artigo 49.° CE é
compativel com um monopélio publico sobre
determinados jogos de fortuna e azar que nio
seja gerador de discriminagdes em razdo da
nacionalidade ou do pais de estabelecimento,
que prossiga um ou mais objectivos de inte-
resse geral e que seja proporcional e coerente
ou adequado relativamente a esses objectivos.

87. A apreciacdo destas condi¢cdes compete
a0 juiz nacional. Contudo, no que respeita a
andlise da incoeréncia, hd que ter em conta as
circunstancias a seguir referidas.

88. Por um lado, o facto de os monopolistas
incitarem a participagdo nos jogos de for-
tuna e azar ndo é suficiente para considerar
que a legislacdo em causa é incoerente ou
inadequada quando a actividade publicitdria
seja comedida e se destine, realmente, a lutar
contra a criminalidade ou a canalizar o dese-
jo de jogar para uma oferta regulamentada e
controlada, e ndo a aumentar as receitas do
Tesouro Publico.

89. Por outro lado, o facto de se admitir que
operadores privados proponham jogos com
um potencial perigo de viciacdo provavel-
mente igual ou superior ao dos jogos subme-
tidos ao regime de monopolio também nao
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é, s6 por si, incoerente ou inadequado rela-
tivamente aos objectivos de interesse publico
e ndo torna desproporcionada a decisdo de
submeter as apostas e as lotarias a um mo-
nopdlio de Estado, desde que as autoridades
publicas assegurem um controlo suficiente
sobre os operadores privados e que a oferta
dos jogos submetidos ao regime de monop6-
lio seja inferior a que poderia existir com um
prestador privado.

VI — Segunda questio prejudicial

90. Na segunda questdo prejudicial, os
Verwaltungsgericht de Gieflen e de Stutt-
gart questionam o Tribunal de Justi¢a sobre
a possibilidade de se aplicar o principio do
reconhecimento mutuo as autorizagdes para
organizacdo de apostas desportivas.

91. Trata-se, afinal, de saber se os arti-
gos 43.° CE e 49.° CE devem ser interpretados
no sentido de que as autorizagdes concedidas
por um Estado-Membro e que ndo estejam
limitadas ao seu territério permitem que os
seus titulares exercam a mesma actividade
noutro Estado-Membro, sem que seja neces-
sdrio obterem uma nova autorizacao.

92. Trés factores levam-me a responder ne-
gativamente a esta segunda questdo: 1) a ju-
risprudéncia relativa aos monopdlios e outras
restri¢oes ao artigo 49.° CE, que é inequivoca;
2) o insucesso das tentativas de harmoniza-
¢éo do sector do jogo e 3) a generalizagao das
técnicas contrdrias a confianga.
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1. Aceitagdo jurisprudencial dos monopdlios
e outras restricdes ao artigo 49.° CE no sector
do jogo

93. Tal como ja expus, desenvolvidamente,
no titulo V das presentes conclusdes, o Tri-
bunal de Justica admite abertamente e sem
ambiguidades, se bem que sob determinadas
condigdes, os monopolios e outras restrigdoes
que incidam sobre o nimero de operadores
no sector dos jogos de fortuna e azar: o acér-
déo Liga Portuguesa de Futebol Profissional e
Bwin International, ja referido, constitui uma
clara confirmacéo desta tendéncia.

94. Uma vez admitida esta possibilidade,
o funcionamento homogéneo — para toda a
Unido Europeia — de um sistema de reconhe-
cimento muituo de autorizagdes em matéria
de jogos deixa, pura e simplesmente, de ter
cabimento. Se um Estado-Membro no qual
exista um monopdlio sobre os jogos (sistema
que, alids, respeita as exigéncias do Tratado)
tivesse de ter em conta as autorizagdes conce-
didas nos outros Estados-Membros da Unido,
a jurisprudéncia referida seria impraticével e
desprovida de sentido.

95. Tal como o Tribunal de Justica decla-
rou no acérddo Sdger™, as restri¢des a livre

53 — Acérdao ja referido, n.° 15.

prestacdo de servicos podem ser justifica-
das por razoes de interesse geral desde que
«tal interesse ndo esteja salvaguardado por
normas a que o prestador esteja sujeito no
Estado-Membro onde estiver estabelecido».
Se, tendo em conta os critérios estabelecidos
pela jurisprudéncia, se verificar que uma le-
gislacdo nacional que tenha optado por um
regime de monopdlio com base num funda-
mento especifico de interesse publico é legi-
tima e respeita o Tratado, parece impossivel
afirmar que outro pais que demonstre uma
maior abertura do mercado oferece aos seus
cidaddos o mesmo nivel de proteccgdo relati-
vamente a esse interesse publico (a fortiori,
se se tiver em conta as diferencas de ordem
cultural e até mesmo moral que presidem as
concepgoes que os Estados tém nesta maté-
ria). Se assim nio fosse, a solugdo do mono-
polio seria desproporcionada e, consequente-
mente, ilegitima. O reconhecimento mutuo,
ainda que com as precaugdes do acérdio Si-
ger é, consequentemente, incompativel com a
jurisprudéncia actual.

96. Apenas em teoria poderda defender-se
o reconhecimento mutuo das autorizagdes
entre Estados que tenham um nivel equiva-
lente de abertura no sector do jogo e regimes
de autorizacdo semelhantes com a mesma fi-
nalidade. Contudo, a realidade do sector e a
auséncia de harmonizacgdo que o caracteriza
opdem-se a viabilidade deste reconhecimen-
to mutuo parcial **.

54 — V., neste sentido, Korte, S., «Das Gambelli-Urteil des EuGH:
Meilenstein oder Riickschritt in der Gliicksspierechtspre-
chung?», Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 23. Jahrg.,
(2004), Heft 12, p. 1452. Mesmo sem monopdlio, a dife-
renca entre os niveis de exigéncia relativamente aos opera-
dores privados originaria um indesejavel «nivelamento por
baixo» («race to the bottom»), uma redugéo progressiva da
regulamentagdo do sector em determinados Estados com a
finalidade de atrair empresas para o seu territorio (Littler,
A., «Regulatory perspectives on the future of interactive
gambling in the internal market», European Law Review,
vol. 33,2008, n.° 2, p. 226).
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2. Inexisténcia de harmonizacdo

97. Em segundo lugar, o reconhecimento
mutuo ndo parece ser possivel sem uma har-
moniza¢do comunitéria do sector do jogo, o
que nédo parece que venha a acontecer num
futuro préximo. Os n.*® 144 a 148 das con-
clusdes do advogado-geral D. Ruiz-Jarabo
Colomer no processo Placanica e 0. sdo o re-
flexo fiel de tal desiderato, o qual, a época, era
ainda realista — apesar da frustracdo de vérias
tentativas anteriores — gracas ao conteudo da
chamada proposta «Bolkenstein» ** da direc-
tiva servicos.

98. Contudo, a versdo final da directiva servi-
¢os ndo incluiu no seu &mbito de aplicagdo os
jogos de fortuna e azar®, «tendo em conta a
especificidade dessas actividades, que impli-
cam a aplicagdo pelos Estados-Membros de
politicas relacionadas com a ordem publica e
a defesa dos consumidores» *’.

99. Esta exclusdo dos jogos de fortuna e azar
ndo altera em nada a aplicacdo da liberdade de
estabelecimento e de prestacio de servicos nes-
te sector”® e no atribui aos Estados-Membros

55 — Do nome do Comissério que a apresentou.

56 — Artigo 2.°, n.° 2, alinea h), da directiva servigos.

57 — Considerando vigésimo quinto da directiva servigos.

58 — Os jogos de fortuna e azar continuam a ser consideradas
servigos para efeitos do Tratado (acérdao Schindler, j4 refe-
rido, n.° 25).
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uma margem de actuacdo mais ampla do que
a que lhes foi reconhecida, até agora, pelo Tri-
bunal de Justica sempre que interpretou os Tra-
tados. Contudo, apds esta expressio clara da
vontade do legislador comunitario, ndo ha que
manter a esperanca, pelo menos a curto prazo,
numa harmonizacdo do sector. Ora, sem esta
harmonizagdo, é dificil assegurar o reconhe-
cimento mutuo das autorizacdes em matéria
de jogo.

100. E que o principio do reconhecimento
mutuo, ainda que seja atraente, estd longe de
ser uma «solu¢do milagrosa» *. Em determi-
nados sectores, as enormes diferencas entre
as legislacoes dos Estados-Membros tornam
impossivel a aplicacdo do principio que, ape-
sar do seu potencial muito forte como instru-
mento de realizacdo do mercado interno, é,
pela sua prépria natureza, um instrumento
que tem limitagoes .

101. Consequentemente, sem harmonizagdo,
existirdo sempre limitacoes a aplicacio da li-
vre circulagéo. O trabalho da jurisprudéncia
consiste em delimitar as restricdes que, nesse
dominio ndo harmonizado, respeitem as dis-
posi¢coes do Tratado.

59 — 'V, neste sentido, Barnard, C., The substantive Law of the
EU. The four freedoms, Oxford University Press, 2* Ed.,
2007, p. 591.

60 — V., igualmente, Hotzopoulos, V., Le principe communau-
taire déquivalence et de reconnaissance mutuelle et de
libre prestation de services, Dissertacio de doutoramento
em Direito, apresentada e defendida publicamente em
6 de Dezembro de 1997, na Universidade Robert Schuman
de Estrasburgo, p. 158.
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102. A directiva servigos demonstra que, se se
pretender que as autoridades do Estado em que
o servico serd oferecido validem os controlos
realizados no pais de estabelecimento do pres-
tador do servigo, haverd que fornecer-lhes os
instrumentos para que o fagam com as me-
lhores garantias possiveis. Para esse efeito,
todo o capitulo VI (artigos 28.° a 36.°) da di-
rectiva é dedicado a regulagéo da cooperagio
administrativa entre Estados-Membros, o
que inclui a obrigacdo de intercambio de in-
formacdes sobre os prestadores de servigos,
uma clara reparticio de competéncias entre
os Estados envolvidos, bem como um meca-
nismo de alerta.

103. Este grau de colaboragéo ndo existe, no
momento actual, no sector do jogo, no qual,
pelo contrério, proliferaram certas préticas
que sdo contrarias a confianga mutua.

3. Praticas contrarias a confian¢a mutua

104. Em terceiro lugar, os processos que, pre-
sentemente, correm os seus termos no Tribu-
nal de Justica realgam a existéncia de préticas
nacionais que sio, elas proprias, susceptiveis
de destruir a confianca matua (artigo 10.° CE)
sobre a qual deve fundar-se uma eventual
harmonizac¢do do sector ou, pelo menos, o

VII — Conclusao

sistema de reconhecimento mutuo das au-
torizagdes em matéria de jogo®'. Refiro-me
a técnica que consiste em atribuir autoriza-
¢Oes extraterritoriais ou «off-shore», que é
utilizada pelas autoridades de Malta ou de
Gibraltar, por exemplo. A questdo coloca-se,
especialmente, no processo Carmen Media
Group, ja referido, e ai procedo & sua andlise
mais pormenorizada quanto a este aspecto.
Contudo, esta realidade constitui, no caso em
apre¢o, um argumento suplementar quanto a
necessidade de excluir um reconhecimento
mutuo que nio pode resultar de uma situa-
cdo de violacdo da confianca mutua entre os
Estados-Membros.

4. Corolério

105. Para concluir, a inexisténcia de harmo-
nizacdo, a generalizacdo das autorizagdes
«off-shore» e a aceitacdo jurisprudencial dos
monopdlios e outras restricdbes neste domi-
nio levam-me, no estado actual do direito da
Unido e da jurisprudéncia, a negar a viabilida-
de de um sistema de reconhecimento mutuo
no sector dos jogos de fortuna e azar.

106. Tendo em conta as consideracdes que antecedem, proponho ao Tribunal de
Justica que responda as questdes prejudiciais colocadas pelos Verwaltungsgericht de

Gieflen e de Stuttgart da seguinte forma:

61 — V. n.° 128 das conclusdes apresentadas no processo Placa-
nica e 0., ja referido.
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«1) O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que nio se opde a existén-
cia de um monopdlio de Estado relativo a determinados jogos de fortuna e azar
(como, por exemplo, as apostas desportivas),

— ainda que os organizadores a quem foram concedidas autorizagdes nacio-
nais incentivem a participacdo nesses jogos, quando a actividade publici-
taria for comedida e realmente se destine a lutar contra a criminalidade ou
a concentrar o jogo em torno de uma oferta regulamentada e controlada, e
nio a aumentar as receitas do Tesouro Publico;

— eainda que os prestadores de servicos privados estejam autorizados a propor
jogos com um potencial perigo de viciagdo provavelmente igual ou superior
(como as apostas relativas a corridas de cavalos e as maquinas de jogos),
desde que as autoridades publicas assegurem um certo controlo sobre esses
operadores privados e que a oferta de jogos abrangidos pelo monopdlio seja
inferior a que poderia existir com um prestador privado.

Se estas condicdes se verificarem, as circunstancias indicadas ndo impedem que
uma politica de jogo seja coerente e sistematica na acepgdo da jurisprudéncia. O
seu controlo compete ao juiz nacional.

2) Osartigos 43.° CE € 49.° CE devem ser interpretados no sentido de que as autori-
zagdes de organizacdo de apostas desportivas emitidas pelas autoridades nacio-
nais competentes dos Estados-Membros, que nio sejam limitadas ao respectivo
territério nacional, ndo permitem que o titular da autorizacdo, ou terceiros por
este mandatados, facam propostas e celebrem contratos no territério de outros
Estados-Membros.»
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