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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Sétima Seccio)

30 de junho de 2016*

«Reenvio prejudicial — Artigo 56.° TFUE — Livre prestacdo de servicos — Jogos de fortuna e azar —
Regulamentacdo de um Estado-Membro que proibe, sob pena de san¢des penais, a exploragdo de
pequenas maquinas de jogo de fortuna e azar (‘kleines Gliicksspiel’) sem uma concessao atribuida pela
autoridade competente — Restricdio — Justificacdo — Proporcionalidade — Apreciacdo da
proporcionalidade com base no objetivo da regulamentacdo aquando da sua adogdo e nos seus efeitos
aquando da sua aplicacdo — Efeitos determinados empiricamente e com seguranca»

No processo C-464/15,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Landesgericht Wiener Neustadt (Tribunal Regional de Wiener Neustadt, Austria), por decisdao de
26 de agosto de 2015, que deu entrada no Tribunal de Justica em 2 de setembro de 2015, no processo
Admiral Casinos & Entertainment AG
contra
Balmatic Handelsgesellschaft mbH,
Robert Schnitzer,
Suayip Polat KG,
Ulkii Polat,
Attila Juhas,
Milazim Rexha,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Sétima Seccio),
composto por: C. Toader (relatora), presidente de seccdo, A. Prechal e E. Jarasianas, juizes,
advogado-geral: E. Sharpston,

secretario: A. Calot Escobar,

vistos os autos,

* Lingua do processo: alemao.
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vistas as observacoes apresentadas:
— em representacdo da Admiral Casinos & Entertainment AG, por M. Aixberger, Rechtsanwalt,

— em representacdo da Balmatic Handelsgesellschaft mbH e da Suayip Polat KG, bem como de R.
Schnitzer, U. Polat, A. Juhas e M. Rexha, por P. Ruth, Rechtsanwalt,

— em representacdo do Governo austriaco, por C. Pesendorfer, na qualidade de agente,

— em representacdo do Governo belga, por L. Van den Broeck e M. Jacobs, na qualidade de agentes,
assistidos por B. Van Vooren e P. Vlaemminck, advocaten,

— em representacdo do Governo checo, por M. Smolek, T. Miiller e J. VI4cil, na qualidade de agentes,
— em representacdo do Governo estonio, por K. Kraavi-Kéerdi, na qualidade de agente,

— em representacdo do Governo grego, por E. Tsaousi e A. Dimitrakopoulou, na qualidade de
agentes,

— em representacdo do Governo francés, por D. Colas e R. Coesme, na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo portugués, por L. Inez Fernandes, M. Figueiredo, P. de Sousa Inés e
A. Silva Coelho, na qualidade de agentes,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por G. Braun e H. Tserepa-Lacombe, na qualidade de
agentes,

vista a decisdo tomada, ouvida a advogada-geral, de julgar a causa sem apresentagdo de conclusoes,

profere o presente

Acérdao
O pedido de decisao prejudicial tem por objeto a interpretacdo do artigo 56. TFUE.
Este pedido foi apresentado no ambito de litigios que opdoem a Admiral Casinos & Entertainment AG
(a seguir «Admiral Casinos») a Balmatic Handelsgesellschaft mbH e a Suayip Polat KG, bem como a

Robert Schnitzer, Ulkii Polat, Attila Juhas e Milazim Rexha, a propésito de um pedido de cessacdo de
exploracao ilegal de maquinas de jogo na Austria.
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Quadro juridico
Direito austriaco

Lei federal sobre jogos de fortuna e azar

A Gliicksspielgesetz (Lei federal sobre jogos de fortuna e azar), de 28 de novembro de 1989 (BGBL
620/1989), na sua versdo aplicavel aos litigios no processo principal (a seguir «GSpG»), dispde, no seu
§ 2, sob a epigrafe «Lotarias»:

«(1) As lotarias sdo jogos de fortuna e azar:
1. Implementados, organizados ou disponibilizados por um operador e,

2.  Em que jogadores ou outras pessoas pagam uma quantia em dinheiro (aposta) no d4mbito da
participacao no jogo,

3. E em que o operador, os jogadores ou outras pessoas tém a expectativa de ganhar uma quantia em
dinheiro (prémio).

[...]

(3) Existe uma lotaria por miquina de jogo quando a decisdo relativa ao resultado do jogo é tomada,
ndo de forma centralizada, mas através de um dispositivo mecéanico ou eletrénico que se encontra na
prépria maquina de jogo [...]

(4) As lotarias proibidas sdo lotarias relativamente as quais nado foi concedida qualquer licenca ou
autorizacdo com base na presente lei federal e que ndo siao excluidas do monopdlio do Estado federal
sobre os jogos de fortuna e azar previsto no § 4.»

Por forca do § 3 da GSpG, sob a epigrafe «Monopdlio dos jogos de fortuna e azar», o direito de
organizar jogos de fortuna e azar é reservado ao Estado federal.

Todavia, os §§ 4 e 5 da GSpG preveem excegdes para as lotarias através de maquinas de jogo cuja
regulacdo esta reservada ao legislador dos Estados federados.

O § 5 da GSpG prevé, nomeadamente, que cada um dos nove Léinder pode transferir para um terceiro,
mediante concessdo, o direito de organizar lotarias em madquinas de jogo, nomeadamente com
observiancia dos requisitos minimos em matéria de ordem publica impostos aos titulares de
autorizacao e de medidas de acompanhamento especiais em matéria de protecdo dos jogadores.

Cddigo Penal

Para além das sang¢des administrativas que podem ser aplicadas nos termos da GSpG, a organizagdo de
jogos de fortuna e azar para fins lucrativos por uma pessoa nao titular de uma licenca é igualmente
passivel de ser objeto de um processo penal. E punivel, nos termos do § 168, n.° 1, do Strafgesetzbuch
(Cédigo Penal), «quem organizar um jogo formalmente proibido ou cujo resultado favoravel ou
desfavoravel dependa exclusiva ou principalmente da sorte, ou quem promover uma reunido com
vista a organizacdo desses jogos, a fim de obter uma vantagem pecunidria dessa organizagdo ou dessa
reunido ou proporcionar essa vantagem a um terceiro». As san¢des previstas consistem na pena de
prisdo até seis meses ou multa até 360 dias. Por forca do § 168, n.° 2, desse cddigo, é passivel dessas
mesmas sangdes «quem participar nesse jogo a titulo de operador».
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Litigio no processo principal e questao prejudicial

A Admiral Casinos, sociedade de direito austriaco, é titular, no Land da Baixa Austria, de uma
autorizacdo de exploracdo, através de maquinas de jogo, de jogos de fortuna e azar mediante lotarias.

Os demandados no processo principal sdao sociedades e pessoas singulares que exploram cafés e
estacoes de servico situados no Land da Baixa Austria e nos quais estdo instalados esses aparelhos.

Os exploradores dos referidos aparelhos sdo duas sociedades que tém a sua sede, respetivamente, na
Republica Checa e na Eslovdquia, as quais os demandados no processo principal conferiram, mediante
remuneracdo, o direito de instalar os aparelhos nos seus estabelecimentos. Estes demandados nao
dispdem, na Austria, de nenhuma autorizacio de exploracio de jogos de fortuna e azar mediante
lotarias em maquinas de jogo.

As acgdes intentadas no Landesgericht Wiener Neustadt (Tribunal Regional de Wiener Neustadt,
Austria) pela Admiral Casinos destinam-se a que seja ordenado aos demandados no processo
principal que cessem de explorar ou de permitir a exploracdo das maquinas de jogo, uma vez que nao
dispoem das autorizacdes administrativas necessarias para o efeito.

Os referidos demandados alegam, em substancia, que a sua atividade é legal, na medida em que a
GSpG e o monopolio estatal dos jogos de fortuna e azar sdo contririos ao direito da Unido,
nomeadamente ao artigo 56.° TFUE, relativo a livre prestacdo de servigos.

Resulta da decisdo de reenvio que o Landesgericht Wiener Neustadt (Tribunal Regional de Wiener
Neustadt) subscreve a jurisprudéncia dos trés 6rgaos jurisdicionais supremos austriacos nos termos da
qual, tendo em conta o acérdido 30 de abril de 2014, Pfleger e o. (C-390/12, EU:C:2014:281), a GSpG ¢é
compativel com o artigo 56.° TFUE, uma vez que esta lei responde a preocupacio real do legislador de
reduzir os jogos de fortuna e azar e de conter a criminalidade que lhe estd associada.

Esse orgdo jurisdicional ndo partilha, todavia, da interpretacdo feita pelo Oberster Gerichtshof
(Tribunal Supremo, Austria) do acérdio de 30 de abril de 2014, Pfleger e o. (C-390/12,
EU:C:2014:281), nos termos da qual a apreciagdo da proporcionalidade da legislacdo nacional deve
assentar na evolucdo observada no dominio dos jogos de fortuna e azar desde a adogdo dessa
legislacao.

Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, diferentes fatores dificilmente avalidveis podem influenciar os
efeitos da referida legislagdo, depois da sua adogdo, como o crescimento demogréfico, a conjuntura
econdmica, a imigracdo, etc. Considera que a conformidade com o direito da Unido constatada no
momento da adocgdo dessa legislacdo pelos 6rgaos jurisdicionais supremos ndo deve ser posta em
causa posteriormente por uma avaliacdo ex post das evolugoes ocorridas desde essa adocdo.

O referido 6rgéo jurisdicional tem, nomeadamente, dividas quanto a interpretacdo a fazer do termo
alemio «tatsichlich» («genuinely» na versdo inglesa e «véritablement» na versdo francesa), que figura
no n.° 56 do acérdio de 30 de abril de 2014, Pfleger e o. (C-390/12, EU:C:2014:281), nos termos do
qual o artigo 56.° TFUE deve ser interpretado no sentido de que se opde a uma legislacdo nacional
que ndo responda verdadeiramente a preocupagdo de reduzir as oportunidades de jogo ou de
combater a criminalidade ligada a esses jogos de uma forma coerente e sistemdtica. Interroga-se,
assim, sobre a questdo de saber se este termo deve ser interpretado no sentido de confirmar a
interpretacdo dada pelo Oberster Gerichtshof (Tribunal Supremo), nos termos da qual é necessério
avaliar ndo s6 os objetivos da legislacdo em causa no processo principal mas também os seus efeitos,
que devem ser determinados empiricamente e com seguranca, no ambito de uma apreciacdo ex post da
proporcionalidade.
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Nestas condigoes, o Landesgericht Wiener Neustadt (Tribunal Regional de Wiener Neustadt) decidiu
suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica a seguinte questdo prejudicial:

«Deve o artigo 56. TFUE ser interpretado no sentido de que, na apreciagdo da proporcionalidade de
uma legislacdo nacional que prevé um monopédlio do mercado de jogos de fortuna e azar, hd que ter
em conta, para apreciar a licitude dessa legislacdo a luz do direito da Unido, ndo s6 o seu objetivo,
mas também os seus efeitos, que devem ser determinados empiricamente e com seguranca?»

Quanto a questdo prejudicial

Quanto a competéncia

O Governo austriaco contesta a competéncia do Tribunal de Justica para responder a questdo
submetida, nomeadamente com o fundamento de que os litigios no processo principal nao
apresentam elementos transfronteiricos.

A este propésito, hda que recordar que, embora, tendo em conta a reparticio das competéncias no
ambito do processo prejudicial, incumba exclusivamente ao 6rgao jurisdicional nacional definir o
objeto das questoes que tenciona submeter ao Tribunal de Justica, cabe a este udltimo, em
circunstancias excecionais, examinar as condi¢des em que é chamado a pronunciar-se pelo juiz
nacional a fim de verificar a sua prépria competéncia (v. acérddao de 9 de novembro de 2010, Volker
und Markus Schecke e Eifert, C-92/09 e C-93/09, EU:C:2010:662, n.° 39).

E o que acontece, nomeadamente, quando o problema submetido ao Tribunal de Justica é puramente
hipotético ou quando a interpretacio de uma regra da Unido, solicitada pelo érgao jurisdicional
nacional, ndo tem nenhuma relagdo com a realidade ou com o objeto do litigio no processo principal.
Assim, o Tribunal de Justica ndo é competente para responder a uma questdo submetida quando é
manifesto que a disposicdo de direito da Unido cuja interpretacdo lhe é pedida ndo pode ser aplicada
(v. acérdao de 1 de outubro de 2009, Woningstichting Sint Servatius, C-567/07, EU:C:2009:593, n.° 43
e jurisprudéncia referida).

Ora, é verdade que as disposi¢coes do Tratado FUE em matéria de livre prestacido de servicos ndo sdo
aplicdveis a uma situacdo em que todos os elementos estejam confinados a um tnico Estado-Membro
(v., por analogia, acérddo de 17 de julho de 2008, Comissdo/Franca, C-389/05, EU:C:2008:411, n.° 49).

No entanto, importa recordar que, embora a legislacio nacional, como a que estd em causa no
processo principal — que é indistintamente aplicavel aos operadores austriacos e aos operadores com
sede noutros Estados-Membros —, s6 possa, regra geral, ser abrangida pelas disposi¢oes relativas as
liberdades fundamentais garantidas pelo Tratado FUE na medida em que é aplicdvel a situagoes que
tém um nexo com as trocas comerciais entre os Estados-Membros, ndo é de modo algum de excluir
que os operadores estabelecidos em Estados-Membros diferentes da Republica da Austria tenham
estado ou estejam interessados em explorar maquinas de jogo neste tltimo Estado-Membro (v., neste
sentido, acérdaos de 19 de julho de 2012, Garkalns, C-470/11, EU:C:2012:505, n.° 21, e de
13 de fevereiro de 2014, Sokoll-Seebacher, C-367/12, EU:C:2014:68, n.° 10).

No caso em apreco, como decorre dos n.”* 8 a 10 do presente acérddo, embora seja verdade que tanto a
demandante como os demandados no processo principal sdo empresas ou pessoas com O seu
estabelecimento ou o seu domicilio no territério da Reptiblica da Austria, nio é menos certo que,
ainda que ndo figurem entre os demandados no processo principal, os exploradores de maquinas de
jogo em causa no processo principal sdo duas sociedades que tém a sua sede na Republica Checa e na
Eslovaquia, as quais estes demandados conferiram o direito de instalar, mediante remuneracdo,
madquinas de jogos nos seus estabelecimentos.
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Nestas condi¢des, cumpre concluir que o Tribunal de Justica é competente para responder a questio
submetida.

Quanto ao mérito

Com a sua questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se o artigo 56.° TFUE deve ser
interpretado no sentido de que, na apreciacdo da proporcionalidade de uma legislacdo nacional
restritiva no dominio dos jogos de fortuna e azar, hd que ter em conta ndo s6 o seu objetivo, tal como
se apresentava no momento da sua adogdo, mas também os efeitos da referida legislacdo, apreciados
depois da sua adogdo, que devem ser determinados empiricamente e com seguranca.

Em primeiro lugar, é necessirio precisar que os termos «efeitos determinados empiricamente e com
seguranca», que figuram no texto da questdo prejudicial, assentam, como resulta da decisdo de
reenvio, no significado juridico do termo «tatsachlich» empregue na versdo em lingua alema do n.° 56
do acérdao de 30 de abril de 2014, Pfleger e o. (C-390/12, EU:C:2014:281).

A este respeito, hd que observar que as versdes do referido termo que figura no n.” 56 do acérdao de
30 de abril de 2014, Pfleger e o. (C-390/12, EU:C:2014:281), num ndmero significativo de linguas se
aproximam mais do sentido que este termo reveste na versdo em lingua francesa desse ac6rdao. Com
efeito, o termo «véritablement» é o equivalente do termo «wirklich» em lingua alema e nao do termo
«tatsdchlich», sendo esta apreciacdo confirmada, designadamente, pelas versdes do termo em causa que
figuram no referido n.° 56 nas linguas espanhola («verdaderamente»), inglesa («genuinely»), lituana
(«tikrai»), polaca («rzeczywiscie»), portuguesa («verdadeiramente»), romena («cu adevirat») e
finlandesa («todellisuudessa»).

Além disso, ha que observar que, tendo em conta o contexto jurisprudencial constante e assente em
que foi utilizado, o termo aleméo «tatsdchlich» deve, no caso em apreco, ser entendido num sentido
andlogo ao do termo «wirklich», uma vez que estes dois termos aparecem como substituiveis no
referido contexto. Assim, embora seja verdade que o Tribunal de Justica utilizou o termo
«tatsdchlich» no n.° 98 do seu acérdido de 8 de setembro de 2010, Stof3 e o. (C-316/07, C-358/07
a C-360/07, C-409/07 e C-410/07, EU:C:2010:504), ndo é menos certo que o referido nimero remete
para uma jurisprudéncia tanto constante como mais antiga, resultante dos n.” 37 do acérdao de
21 de outubro de 1999, Zenatti (C-67/98, EU:C:1999:514), e 53 do acérdiao de 6 de marco de 2007,
Placanica e o. (C-338/04, C-359/04 e C-360/04, EU:C:2007:133), que, na sua versdo em lingua alema,
utilizaram o termo «wirklich». E também assim que, designadamente, as versdes em lingua alema e
francesa do n.° 36 do acérdio de 24 de janeiro de 2013, Stanleybet e o. (C-186/11 e C-209/11,
EU:C:2013:33), empregam, nesse mesmo contexto, respetivamente, os termos «wirklich» e
«véritablement».

Dai resulta que o simples emprego do termo «véritablement» no n.” 56 do acérdio de 30 de abril de
2014, Pfleger e o. (C-390/12, EU:C:2014:281), ndo pode ser interpretado no sentido de que é uma
indicacdo dada aos drgaos jurisdicionais nacionais para determinar «empiricamente e com seguranga»
a existéncia de determinados efeitos da legislacdo nacional apds a sua adogdo.

Em segundo lugar, ha que examinar a questdo de saber se, na apreciacdo da proporcionalidade de uma
legislacdo nacional restritiva no dominio dos jogos de fortuna e azar, o érgao jurisdicional de reenvio
deve tomar em conta ndo s6 o objetivo dessa legislagdo, tal como se apresentava no momento da sua
adogdo, mas também os efeitos da referida legislacdo, apreciados posteriormente a sua adogéo.

6 ECLIL:EU:C:2016:500
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A este respeito, ha que recordar que, no n.° 52 do acérdao de 30 de abril de 2014, Pfleger e o.
(C-390/12, EU:C:2014:281), proferido a propésito da mesma legislacdo que a que estd em causa no
processo principal, o Tribunal de Justica considerou que o érgao jurisdicional nacional deve efetuar
uma apreciacdo global das circunstancias que rodeiam a adogao e a aplicacdo de uma regulamentacao
restritiva.

O Tribunal de Justica ja declarou, assim, que a apreciacdo da proporcionalidade ndo se pode limitar a
andlise da situacdo tal como se apresentava no momento da adogdo da legislacdo em causa, mas que
esta apreciacdo deve igualmente tomar em conta a etapa, necessariamente posterior, que constitui a
aplicacao desta legislagéo.

No n.’ 56 do acérdao de 30 de abril de 2014, Pfleger e o. (C-390/12, EU:C:2014:281), o Tribunal de
Justica considerou, além disso, que o artigo 56. TFUE deve ser interpretado no sentido de que se
opde a uma regulamentagdo nacional que ndo responda verdadeiramente a preocupacdo de reduzir as
oportunidades de jogo ou de combater a criminalidade ligada aos jogos de uma forma coerente e
sistematica.

Ora, resulta do préprio emprego dos termos «de uma forma coerente e sistematica» que a legislacdao
em causa deve responder a preocupacdo de reduzir as oportunidades de jogo ou de combater a
criminalidade ligada aos jogos nao s6 no momento da sua adogdo mas também posteriormente.

Além disso, nos n.”* 65 e 66 do acérdio de 15 de setembro de 2011, Dickinger e Omer (C-347/09,
EU:C:2011:582), o Tribunal de Justica considerou igualmente que, no &ambito da andlise da
proporcionalidade, cabe ao 6rgao jurisdicional de reenvio efetuar verificagoes, designadamente, quanto
a evolucdo da politica comercial dos operadores e quanto ao estado, na data dos factos no processo
principal, das atividades criminosas e fraudulentas ligadas ao jogo.

Dai resulta que ha que considerar que, na apreciagdo da proporcionalidade, a abordagem seguida pelo
6rgao jurisdicional de reenvio ndo deve ser estdtica, mas dinamica, no sentido de que deve tomar em
conta a evolugédo das circunstancias depois da adogdo da referida legislacao.

Tendo em conta as consideragoes precedentes, hd que responder a questdo submetida que o
artigo 56.° TFUE deve ser interpretado no sentido de que, na apreciagdo da proporcionalidade de uma
legislacdo nacional restritiva no dominio dos jogos de fortuna e azar, ha que ter em conta ndo sé o
objetivo dessa legislacdo, tal como se apresentava no momento da sua adogdo, mas também os efeitos
da referida legislacdo, apreciados depois da sua adocao.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes no processo principal, a natureza de incidente suscitado
perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas
efetuadas pelas outras partes para a apresentacio de observagdes ao Tribunal de Justica ndo sdo
reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Sétima Seccdo) declara:
O artigo 56.° TFUE deve ser interpretado no sentido de que, na apreciacao da proporcionalidade
de uma legislacao nacional restritiva no dominio dos jogos de fortuna e azar, ha que ter em conta

nao s6 o objetivo dessa legislacdo, tal como se apresentava no momento da sua adoc¢dao, mas
também os efeitos da referida legislacao, apreciados depois da sua adocéo.

Assinaturas
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