CARMEN MEDIA GROUP

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccéo)
8 de Setembro de 2010*

No processo C-46/08,

que tem por objecto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 234.° CE,
apresentado pelo Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsgericht (Alemanha), por de-
cisdo de 30 de Janeiro de 2008, entrado no Tribunal de Justica em 8 de Fevereiro de
2008, no processo

Carmen Media Group Ltd

contra

Land Schleswig-Holstein,

Innenminister des Landes Schleswig-Holstein,

* Lingua do processo: alemao.

I - 8175



ACORDAO DE 8. 9. 2010 — PROCESSO C-46/08

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio),

composto por: V. Skouris, presidente, A. Tizzano, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.-C. Bonichot e P. Lindh, presidentes de sec¢do, K. Schiemann (relator), A. Borg Bar-
thet, M. Ilesi¢, . Malenovsky, U. Lohmus, A. O Caoimh e L. Bay Larsen, juizes,

advogado-geral: P. Mengozzi,
secretdrio: B. Fiillop, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 8 de Dezembro de 2009,

vistas as observacoes apresentadas:

— em representacdo da Carmen Media Group Ltd, por W. Hambach, M. Hettich e
S. Minstermann, Rechtsanwiélte, bem como por C. Koenig, professeur,

— em representacido do Land Schleswig-Holstein e do Innenminister des Landes
Schleswig-Holstein, por L.-E. Liedke e D. Kock, na qualidade de agentes, assisti-
dos por M. Hecker e M. Ruttig, Rechtsanwilte,
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em representacdo do Governo aleméo, por M. Lumma, J. Moller e B. Klein, na
qualidade de agentes,

em representacdo do Governo belga, por L. Van den Broeck, na qualidade de
agente, assistida por P. Vlaemminck e A. Hubert, advocaten,

em representacdo do Governo grego, por A. Samoni-Rantou, M. Tassopoulou e
O. Patsopoulou, na qualidade de agentes,

em representacdo do Governo espanhol, por F. Diez Moreno, na qualidade de
agente,

em representacdo do Governo neerlandés, por C. Wissels e M. de Grave, na qua-
lidade de agentes,

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

em representacdo do Governo noruegués, por K. Moen, na qualidade de agente,

em representacdo da Comissdo Europeia, por E. Traversa, P. Dejmek e H. Krédmer,
na qualidade de agentes,
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ouvidas as conclusodes do advogado-geral na audiéncia de 4 de Margo de 2010,

profere o presente

Acérdiao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objecto a interpretacdo do artigo 49.° CE.

Foi apresentado no dmbito de um litigio que opde a Carmen Media Group Ltd (a
seguir «Carmen Media») ao Land Schleswig-Holstein e ao Innenminister des Landes
Schleswig-Holstein, por estes terem indeferido um pedido da Carmen Media de re-
conhecimento do direito de propor apostas em competicdes desportivas via Internet
nesse Land.
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Quadro juridico nacional

O direito federal

O § 284 do Cédigo Penal (Strafgesetzbuch) refere:

«(1) Quem organizar ou mantiver publicamente jogos de fortuna e azar sem autori-
zacdo administrativa ou facultar as instalagdes necessdrias para o efeito é punido com
penas de prisdo até dois anos ou multa.

(3) Quem praticar os actos referidos no n.° 1

1. de forma profissional [...]
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é punido com pena de prisio de trés meses a cinco anos.

Com excepgdo das apostas em competicdes hipicas oficiais, que sdo regidas pela
lei das apostas em corridas e em lotarias (Rennwett- und Lotteriegesetz, a seguir
«RWLG»), e da instalacéo e exploracido de aparelhos de jogos com a possibilidade
de ganho em estabelecimentos que nido sejam casinos (saldes de jogos, cafés, res-
taurantes, estabelecimentos de alojamento), abrangidos nomeadamente pelo Cédigo
do exercicio das profissdes artesanais, comerciais e industriais (Gewerbeordnung) e
pelo Regulamento das maquinas de jogos e outros jogos com possibilidade de ganho
(Verordnung tiber Spielgerite und andere Spiele mit Gewinnmaoglichkeit), a deter-
minagdo das condi¢cdes em que as autorizagdes na acepcdo do § 284, n.° 1, do dito
Cddigo Penal podem ser concedidas em matéria de jogos de fortuna e azar foi feita a
nivel dos varios Léinder.

0§ 1,n°1,da RWLG refere:

«As associagdes que pretendam explorar uma empresa de apostas mituas em cor-
ridas publicas de cavalos ou noutros concursos publicos hipicos devem obter uma
autorizacdo das autoridades competentes, nos termos do direito do Land.»
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0§2,n.°1,da RWLG dispoe:

«Quem pretender celebrar apostas a titulo comercial em concursos publicos hipicos
ou servir de intermedidrio para essas apostas (“Bookmaker”) deve obter autorizacio
das autoridades competentes, nos termos do direito do Land.»

O GliiStV

Pelo tratado de Estado relativo as lotarias na Alemanha (Staatsvertrag zum Lotte-
riewesen in Deutschland, a seguir «LottStV»), entrado em vigor em 1 de Julho de
2004, os Lénder criaram um quadro uniforme para a organizacio, exploragéo e colo-
cacgdo, a titulo comercial, de jogos de fortuna e azar, com excepgéo dos casinos.

Por acérdéo de 28 de Margo de 2006, o Bundesverfassungsgericht considerou, a pro-
posito da regulamentacdo que transpunha o LottStV no Land da Baviera, que o mo-
nopdlio pablico em matéria de apostas em competicdes desportivas existente nesse
Land violava o artigo 12.°, n.° 1, da Lei Fundamental, que garante a liberdade profis-
sional. Esse tribunal considerou nomeadamente que, uma vez que excluia a actividade
de organizacdo de apostas privadas, sem, no entanto, ser acompanhado de um quadro
regulamentar adequado a garantir estrutural e substancialmente, quer de direito quer
de facto, que os objectivos de redugéo da paixdo pelo jogo e de luta contra a sua de-
pendéncia fossem efectivamente prosseguidos, esse monopdlio gerava uma violagdo
desproporcionada da liberdade profissional assim garantida.
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Tal como resulta das explica¢des prestadas pelo tribunal de reenvio, o tratado de Es-
tado sobre os jogos de fortuna e azar (Gliicksspielstaatsvertrag, a seguir «GliStV»),
concluido pelos Léinder e entrado em vigor em 1 de Janeiro de 2008, institui um novo
quadro uniforme para a organizacéo, a exploracgdo e a intermediagdo de jogos de for-
tuna e azar, destinado a dar cumprimento as exigéncias colocadas pelo Bundesverfas-
sungsgericht no referido acérddo de 28 de Margo de 2006.

O tribunal de reenvio refere ainda que resulta nomeadamente do relatério explicativo
sobre o projecto de GliStV (a seguir «relatério explicativo») que este tem por objec-
tivo primordial a prevencéo e a luta contra a dependéncia dos jogos de fortuna e azar.
Segundo o relatério explicativo, um estudo de Abril de 2006, efectuado a pedido da
Comissio das Comunidades Europeias pelo instituto suico de direito comparado e
relativo ao mercado dos jogos de fortuna e azar na Unido Europeia, ilustrava clara-
mente a eficdcia que podia resultar, nessa perspectiva, de uma regulamentacio e de
uma canalizacéo estritas das actividades em causa.

No que respeita ao sector especifico das apostas em competicdes desportivas, o re-
latério explicativo indicava que, mesmo que, para a grande maioria dos jogadores,
essas apostas possam ter apenas cardcter de distrac¢do e de divertimento, a verdade é
que, no caso de extensdo significativa da oferta dessas apostas, € muito possivel que o
potencial de dependéncia que podem causar seja significativo, como permitem pen-
sar os estudos cientificos e os relatérios de peritos disponiveis. Refere que é também
necessario adoptar medidas preventivas dessa dependéncia, impondo limites a orga-
nizagdo, & comercializacdo e a exploracdo desses jogos de fortuna e azar. A canaliza-
¢do e a limitacdo do mercado desses jogos pelo GluStV deverdo, a esse respeito, ser
obtidas nomeadamente através da manutencdo do monopolio existente em matéria
de organizacdo de apostas em competicdes desportivas e de lotarias que apresentem
um particular potencial de risco.
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Nos termos do § 1 do GliStV, os seus objectivos sdo os seguintes:

«1.

evitar a dependéncia dos jogos de fortuna e azar e das apostas e criar as condi-
¢Oes para lutar eficazmente contra a dependéncia,

limitar a oferta de jogos de fortuna e azar e canalizar de forma organizada e con-
trolada o instinto de jogo da populagdo, prevenindo nomeadamente uma deriva
para os jogos de fortuna e azar ndo autorizados,

garantir a proteccdo dos menores e dos jogadores,

assegurar o bom processamento dos jogos de fortuna e azar, a protecgdo dos jo-
gadores contra as manobras fraudulentas e prevenir a criminalidade associada e
decorrente dos jogos de fortuna e azar.»

O § 2 do GIuStV precisa que, quanto aos casinos, sé sdo aplicdveis os §§ 1, 3 a 8, 20
e 23.

O § 4 do GliiStV refere:

«1.

A organizagio ou a intermediacdo de jogos publicos de fortuna e azar sé po-
dem ser exercidas com autorizacdo da autoridade competente do Land em cau-
sa. Qualquer organizacédo ou intermediacdo desses jogos serd proibida sem essa
autorizacdo (jogo ilicito de fortuna e azar).
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2. A autorizagdo ndo sera concedida se a organizagdo ou a intermediagdo do jogo
de fortuna e azar forem contrérias aos objectivos do § 1. Néo serd concedida au-
torizacdo para a intermediacdo de jogos de fortuna e azar ilicitos nos termos do
presente tratado de Estado. Nio existe nenhum direito adquirido a obtencao de
uma autorizacgao.

4. Séo proibidas a organizacgdo e a intermediacdo de jogos publicos de fortuna e
azar na Internet.»

15 O§ 10 do GluStV dispoe:

«1. Para a prossecucdo dos objectivos enunciados no § 1, os Lédnder tém a obrigagio
legal de garantir uma oferta de jogos de fortuna e azar suficiente. Serdo assistidos
por um comité técnico constituido por peritos especializados na luta contra a
dependéncia dos jogos de fortuna e azar.

2. Nos termos da lei, os Ldnder podem assumir essa funcio por si proprios ou por
intermédio de pessoas colectivas de direito pablico ou de sociedades de direito
privado em que exista uma participacdo determinante detida directa ou indirec-
tamente por pessoas colectivas de direito publico.
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5. As pessoas ndo previstas no n.° 2 sé poderio ser autorizadas a organizar lotarias e
jogos nos termos do disposto na terceira sec¢do.»

A terceira sec¢do do GliiStV é relativa as lotarias com pequeno potencial de perigo-
sidade, que podem ser autorizadas em condi¢cdes muito restritivas e exclusivamente
por organizadores que prossigam objectivos de interesse geral ou de solidariedade.

O § 25, n.° 6, do GIuStV refere:

«Os Lénder podem, durante um periodo maximo de um ano ap6s a entrada em vigor
do tratado de Estado, por derrogacido do § 4, n.° 4, permitir a organizagéo e a interme-
diacdo de lotarias na Internet, quando nao haja razdo para as recusar, nos termos do
§ 4, n.° 2, e quando estejam preenchidas as seguintes condi¢des:

— exclusao dos menores ou de jogadores proibidos garantida por medidas de identi-
ficacdo e de autenticagdo, no respeito das directivas da Comissao para a protec¢ido
dos menores enquanto grupo fechado de utilizadores dos meios de comunicacgéo;

— limitacdo das apostas, fixada na autorizagdo, a mil euros por més e garantia da
proibicdo de crédito;
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— proibic¢io da incitacdo particular a dependéncia por extraccdo rapida e da possibi-
lidade de participacio interactiva com publicacdo dos resultados em tempo real;
no que respeita as lotarias, limitacdo a duas tiragens com prémio por semana;

— localizagdo pelos métodos mais modernos, para garantir que s6 poderd participar
quem estiver abrangido pela autorizagéo;

— instituicdo e execucdo de um programa de medidas sociais adaptado as condigdes
especificas da Internet, cuja eficicia devera ser avaliada cientificamente.»

O tribunal de reenvio realca que, segundo o relatdrio explicativo, a disposicdo tran-
sitéria contida no § 25, n.° 6, do GliStV se destina a oferecer uma compensacio por
razdes de equidade a dois operadores de jogos comerciais que operam quase exclu-
sivamente na Internet e empregam, respectivamente, 140 e 151 pessoas, dando-lhes
o tempo suficiente para porem a sua actividade em conformidade com os canais de
distribui¢do autorizados pelo GliiStV.

A regulamentagdo do Land Schleswig-Holstein

O GluStV foi transposto no Land Schleswig-Holstein pela Lei de aplicacio do tratado
de Estado sobre os jogos de fortuna e azar na Alemanha (Gesetz zur Ausfithrung des
Staatsvertrages zum Gliicksspielwesen in Deutschland), de 13 de Dezembro de 2007
(GVOBL 2007, p. 524, a seguir «GliStV AG»).
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20 O §4do GluStV AG dispoe:

«1. Para a prossecucdo dos objectivos enunciados no § 1 do GliiStV, o Land Sch-
leswig-Holstein é responsavel pelo controlo [dos jogos] de fortuna e azar e pela
garantia de uma oferta de jogos de fortuna e azar suficiente e pela investigacdo
cientifica, a fim de evitar os perigos de dependéncia associados aos jogos de for-
tuna e azar.

2. De acordo com o § 10, n.° 1, do GlaStV, o Land Schleswig-Holstein desempe-
nha essa fungéo através da NordwestLotto Schleswig-Holstein GmbH & Co. KG.
(NordwestLotto Schleswig-Holstein), cujas quotas sdo, directa ou indirectamente,
integral ou principalmente, detidas pelo Land. [...]

3. A NordwestLotto Schleswig-Holstein pode organizar lotarias de extracgéo, jogos
de cartdes de raspar, apostas desportivas, lotarias e jogos suplementares nessa
matéria.

a1 O§5,n°1, do GliStV AG dispoe:

«A autorizagdo prevista no § 4, n.° 1, do GliiStV para jogos de fortuna e azar que nio
sejam lotarias com um pequeno potencial de perigosidade (§ 6) pressupoe
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(1) A inexisténcia de motivos de recusa previstos no § 4, n.° 2, primeiro e segundo
periodos, do GliStV,

(2) O respeito:

(a) das exigéncias de proteccdo dos menores nos termos do § 4, n.° 3, do GliiStV,

(b) da proibicdo da Internet, inscrita no § 4, n.° 4, do GIiStV,

(c) das restricoes em matéria de publicidade, previstas no § 5 do GlaStV,

(d) das exigéncias em matéria de programa de medidas sociais, previstas no § 6
do GIuStV, e

(e) das exigéncias em matéria de explicacdes relativas aos riscos de dependéncia
nos termos do § 7 do GliiStV,
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(3) A fiabilidade do organizador ou do intermediério, que devem, nomeadamen-
te, garantir que a organizacdo e a intermediacdo serdo efectuadas de forma re-
gular e facilmente verificdvel pelos participantes nos jogos e pelas autoridades
competentes,

(4) A participacdo, nos termos do § 9, n.° 5, do GliStV, do comité técnico na intro-
ducéo de novas ofertas de jogos de fortuna e azar, de novos meios de difusio, ou
no alargamento consideravel dos existentes, e a garantia de que serd redigido um
relatério sobre as repercussoes sociais da nova oferta ou da oferta alargada,

(5) A garantia da participacdo dos organizadores, na acep¢do do § 10, n.° 2, do GIuS-
tV, no sistema concertado de proibicio de certos jogadores, nos termos dos §§ 8
e 23 do GluStV,

(6) A garantia da exclusdo de jogadores proibidos de jogar, nos termos dos §§ 21,
n.° 3, primeiro periodo, e 22, n.° 2, primeiro periodo, do GliStV, e

(7) O respeito das exigéncias do § 19 do GliStV pelos intermedidrios de jogos
comerciais.

A autorizacdo serd concedida se estiverem preenchidas as condi¢des do primeiro
periodo.»
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O § 9 do GluStV AG dispoe:

«Em derrogacédo do § 4, n.° 4, do GliStV, no caso das lotarias, a organizagéo e a in-
termediacdo na Internet podem ser autorizadas até 31 de Dezembro de 2008, desde
que esteja garantido o respeito das condigdes previstas no § 25, n.° 6, do GIaStV. [...]»

Litigio no processo principal e questdes prejudiciais

A Carmen Media estd estabelecida em Gibraltar, onde tem licenca para comer-
cializar apostas em competicdes desportivas. Por razdes de ordem fiscal, a licenca
estd, contudo, limitada & comercializacdo dessas apostas no estrangeiro («offshore
bookmaking»).

Em Fevereiro de 2006, pretendendo propor essas apostas via Internet, na Alemanha,
a Carmen Media requereu ao Land Schleswig-Holstein a declaracdo da licitude dessa
actividade, com base na licenca de que é titular em Gibraltar. A titulo subsididrio,
pedia que lhe fosse passada uma autorizacdo de actividade ou, em caso negativo, que
essa actividade fosse tolerada até a institui¢cdo de um procedimento de autorizagédo a
prestadores privados que estivesse em conformidade com o direito comunitério.

Tendo esses pedidos sido indeferidos em 29 de Maio de 2006, a Carmen Media re-
correu, em 30 de Junho de 2006, para o Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsgeri-
cht (Tribunal Administrativo de Schleswig-Holstein). Em apoio desse recurso, alega,
nomeadamente, que o monopolio puablico em matéria de apostas em competicoes
desportivas, em vigor no Land Schleswig-Holstein, viola o artigo 49.° CE. Com efeito,
contrariamente as condi¢des colocadas pelo Tribunal de Justica, nomeadamente no
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acérdio de 6 de Novembro de 2003, Gambelli e o. (C-243/01, Colect., p. I-13031), a
configuragdo juridica e pratica do monopdlio piblico em matéria de apostas em com-
peticdes desportivas e de lotarias, que resulta do LottStV, ndo permite garantir uma
luta coerente e sistemadtica contra a dependéncia do jogo. Segundo a Carmen Media,
outras formas de jogo e de apostas, tais como as maquinas de moedas, as apostas em
corridas hipicas ou os jogos propostos pelos estabelecimentos de jogos, ndo estdo
sujeitos a esse monopdlio publico, tendo ainda um desenvolvimento cada vez mais
extensivo, mesmo apesar de gerarem maior risco de dependéncia do que as apostas
em competicdes desportivas e em lotarias. Na pendéncia da lide, a Carmen Media
alegou que essas incoeréncias persistem depois da entrada em vigor do GlaStV e do
GliStV AG.

Pelo seu lado, o Land Schleswig-Holstein alega que o facto de a licenca detida pela
Carmen Media ser limitada ao «offshore bookmaking» a impede de invocar dispo-
sicdes comunitdrias relativas a livre prestacdo de servicos, uma vez que nio pode
prestar legalmente esses servicos no Estado-Membro em que esté estabelecida. Por
outro lado, alega que o direito comunitario ndo prevé nenhum requisito de coeréncia
global entre todas as regulamenta¢des em matéria de jogos de fortuna e azar. Com
efeito, os diversos sectores de jogos ndo sdo comparaveis e as eventuais caréncias num
desses sectores ndo podem ter efeitos na legalidade do regime aplicavel aos outros.
A conformidade de um monopdlio piblico com o direito comunitario deve, pois, ser
apreciada unicamente em fungéo do sector de jogo em causa. No caso, essa conformi-
dade é certa, particularmente desde a entrada em vigor do GliStV e do GluStV AG.

O tribunal de reenvio real¢a que a procedéncia do pedido da Carmen Media, de po-
der intervir como prestador privado de apostas em linha nas competi¢des desportivas
no Land Schleswig-Holstein, depende nomeadamente da resposta a dar a esses dois
argumentos do Land Schleswig-Holstein.
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Quanto ao primeiro desses argumentos, esse tribunal entende que, para se poder apli-
car as normas da livre prestacdo de servigos a um prestador que pretenda oferecer os
seus servigos via Internet, basta que a actividade em causa néo seja ilicita no Estado-
-Membro de estabelecimento desse prestador. Em contrapartida, é irrelevante a ques-
tdo de saber se essa prestacdo é ou ndo exercida por ele nesse lugar. Ora, a oferta de
apostas ndo é proibida em Gibraltar e, no caso, é s6 por razoes fiscais que a autoriza-
¢do concedida a Carmen Media sé abrange as apostas no estrangeiro.

Quanto ao segundo argumento, o tribunal de reenvio, que precisa que a regulamen-
tacdo juridica interna que passou a ter de se tomar em consideracdo é a do GluStV e
do GliStV AG, tem duvidas sobre a questdo de saber se o monopdlio publico, com a
correlativa exclusdo de operadores privados, no que respeita as apostas em competi-
¢oes desportivas e as lotarias com um pequeno potencial de perigosidade, resultante
da conjugacio dos §§ 10, n.* 1, 2 e 5, do GIuStV e 4, n.° 2, do GliStV AG, viola o
artigo 49.° CE.

Esse tribunal refere que, tal como resulta nomeadamente do relatério explicativo, o
GIuStV tem por objectivo primordial a prevencdo da dependéncia do jogo e a luta
contra essa dependéncia. Considera, a esse respeito, que resulta da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica que, embora o poder de apreciacéo dos Estados-Membros quanto
a fixagdo dos objectivos da sua politica em matéria de jogos de fortuna e azar, no-
meadamente quanto a prossecucdo de uma politica de prevencdo da incitacdo dos
cidaddos a uma despesa excessiva nesse dominio, definindo com preciséo o nivel de
proteccio pretendido, os autorize em principio a criar um monopdlio, as regulamen-
tacdes adoptadas a esse respeito tém de respeitar o principio da proporcionalidade,
referindo-se o tribunal de reenvio, nomeadamente, ao acérdao de 21 de Setembro
de 1999, Liiri e o. (C-124/97, Colect., p. I-6067, n.° 39). Ora, esse tribunal duvida
de que o monopdlio puiblico em matéria de apostas em competicoes desportivas, em
causa no processo principal, preencha o requisito da coeréncia e da sistematizacio
na luta contra a dependéncia do jogo resultante do n.° 67 do acérddo Gambelli e o.,
ja referido.
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Esse tribunal refere, em primeiro lugar, que, no que respeita as maquinas de jogos, em
relacdo as quais estd demonstrado, no actual estado dos conhecimentos cientificos e
tal como resulta nomeadamente do relatério explicativo, que apresentam o maior po-
tencial de risco de dependéncia entre os jogos de fortuna e azar, o Ministro Federal da
Economia procedeu recentemente a flexibilizacdes das condi¢oes da sua exploracéo
comercial, alterando o regulamento das maquinas de jogos e outros jogos com pos-
sibilidade de ganho (BGBI. 2006 I, p. 280). Entre essas alteracdes, entradas em vigor
em 1 de Janeiro de 2006, figuram o aumento do nimero de méquinas de jogos auto-
rizadas nos cafés, que passou de 2 para 3, a reducdo da drea minima por aparelho nos
saldes de jogos, que passou de 15 m2 para 12 m2, e o aumento do nimero maximo de
mdquinas nesses saldes, que passou de 10 para 12. Do mesmo modo, foi reduzida a
dura¢do minima de jogo por aparelho, de 12 para 5 segundos, e o limite de perdas foi
fixado em 80 euros, em vez de 60 euros.

Em segundo lugar, hd uma contradicdo entre os objectivos que justificam o mono-
polio publico em matéria de apostas nas competicdes desportivas, por um lado, e a
politica de expanséo levada a cabo pelas autoridades aleméas em matéria de jogos de
casino, por outro, cujo potencial de risco de dependéncia do jogo é, contudo, maior
do que o das apostas desportivas. Com efeito, o nimero de casinos autorizados pas-
sou de 66 para 81, no periodo entre 2000 e 2006.

Em terceiro lugar, as apostas em corridas hipicas pablicas ou noutras provas hipicas
estdo fora do Ambito de aplicagdo do GliiStV, regendo-se nomeadamente pelo RWLG,
que autoriza as apostas exploradas comercialmente por empresas privadas.

Segundo o tribunal de reenvio, a coeréncia da regulamentagdo em matéria de jogos
de fortuna e azar deve ser apreciada no ambito de uma visdo global das ofertas de
jogos de fortuna e azar admitidas, a tinica capaz de permitir ao legislador solucionar
de maneira efectiva os perigos da dependéncia do jogo.
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Segundo esse tribunal, o facto de diversas formas de jogos e de apostas serem da com-
peténcia quer dos Lénder quer do Estado federal ndo deve, a esse respeito, entrar em
linha de conta na apreciacdo da conformidade do monopdlio em causa no processo
principal com o direito comunitério.

Entende que, se resultar da resposta do Tribunal de Justica as duas primeiras ques-
toes colocadas pelo tribunal de reenvio que o artigo 49.° CE se aplica a uma situacéo
como a da recorrente no processo principal e que esse monopdlio viola esse artigo, se
coloca entéo a questdo de saber como é que o direito nacional deve preencher a obri-
gacdo de garantir a salvaguarda dos direitos que esse artigo confere aos operadores
e, mais precisamente, a questdo da conformidade do § 4, n.° 2, do GluStV com esse
mesmo artigo, subordinando a possibilidade de obter uma autorizacdo as condigdes
do referido § 4, n.° 2.

Coloca-se entdo também a questdo da compatibilidade com o artigo 49.° CE da proi-
bicdo de organizagdo e de intermediagdo de jogos publicos de fortuna e azar na Inter-
net, prevista no § 4, n.° 4, do GluStV. A esse respeito, o tribunal de reenvio duvida que
essa medida possa ser considerada adequada para se atingir os objectivos, aqui pros-
seguidos, de proteccdo dos menores e de luta contra o risco de dependéncia do jogo.

Nestas condigdes, o Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsgericht suspendeu a ins-
tancia e submeteu ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que, para poder invocar o
beneficio da livre prestacdo de servicos, é necessario que o prestador também
esteja autorizado, nos termos da legislacdo do Estado-Membro em que est4 esta-
belecido, a prestar os seus servicos nesse Estado — neste caso: limitacido da licenca
para jogos de azar em Gibraltar a “offshore bookmaking”?
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O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que se opde a um monop6-
lio estatal de organizacgdo das apostas desportivas e lotarias (que envolvam um
potencial de risco ndo negligencidvel) estabelecido essencialmente para comba-
ter o perigo de viciacdo no jogo, se nesse Estado-Membro outros jogos de azar
que envolvam um risco consideravel de dependéncia puderem ser explorados por
prestadores privados de servicos e o regime juridico diferente das apostas des-
portivas e lotarias, por um lado, e de outros jogos de azar, por outro, decorrer das
diferentes competéncias legislativas dos Lénder e do [Estado Federal]?

No caso de resposta afirmativa a questdo prejudicial 2):

3)

O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que se opde a um regime
nacional que confere as autoridades competentes um poder discriciondrio para
a emisséo de licencas de organizacdo e mediacdo de jogos de azar, mesmo que
estejam preenchidos os requisitos legais para a concesséo da licenga?

O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que se opde a um regime
nacional que proibe a organizacdo e a mediacdo de jogos publicos de azar na
Internet, em especial quando seja simultaneamente permitida — embora apenas
durante um periodo transitério de um ano — a organizacdo e a mediacdo na Inter-
net, com observéncia das disposicdes da proteccdo da juventude e dos jogadores,
para compensar proporcionalmente dois corretores profissionais de apostas, que
até a data operavam exclusivamente na Internet, facilitando a sua adaptacéo aos
canais de comercializacdo permitidos pelo [GlaStV]?»
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Quanto as questoes prejudiciais

Quanto a primeira questdo

Com a primeira questdo, o tribunal de reenvio pergunta se um operador que pretenda
propor apostas em competicdes desportivas num Estado-Membro diferente daque-
le onde estd estabelecido pode invocar as disposi¢oes do artigo 49.° CE no caso de
nio dispor de uma autorizacdo que lhe permita propor essas apostas a pessoas que
se encontrem no territério do Estado-Membro onde se encontra estabelecido, mas
unicamente dispor de uma autorizagdo para propor esses servicos a pessoas que se
encontrem fora desse territério.

A esse respeito, hd que lembrar que as actividades que consistem em permitir que os
utilizadores participem, contra remuneragdo, num jogo a dinheiro constituem acti-
vidades de servigos na acepgdo do artigo 49.° CE (v., neste sentido, nomeadamente,
acérdaos de 24 de Marcgo de 1994, Schindler, C-275/92, Colect., p. I-1039, n.° 25, e de
21 de Outubro de 1999, Zenatti, C-67/98, Colect., p. I-7289, n.° 24).

Por conseguinte, essas prestacoes, tal como resulta de jurisprudéncia assente, estdo abran-
gidas pelo artigo 49.° CE, uma vez que o prestador estd estabelecido num Estado-Membro
diferente daquele em que é oferecido o servico (v., neste sentido, acérddo Zenatti, ja refe-
rido, n.”* 24 e 25). O mesmo vale no caso de servicos propostos na Internet por um pres-
tador a potenciais destinatarios estabelecidos noutros Estados-Membros e que fornece
sem se deslocar do Estado-Membro em que estd estabelecido (v., neste sentido, acérdao
Gambelli e 0., ja referido, n.” 53 e 54).
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O facto de a autorizac¢io concedida a um operador estabelecido num Estado-Membro
s6 abranger apostas oferecidas pela Internet a pessoas que se encontrem fora do ter-
ritério desse Estado-Membro nido pode, sé por si, ter a consequéncia de retirar essa
oferta de apostas do &mbito de aplicacdo da livre prestacédo de servicos garantida pelo
artigo 49.° CE.

Com efeito, o direito de um operador econémico estabelecido num Estado-Membro
prestar servicos noutro Estado-Membro, consagrado nessa disposi¢do, ndo esta su-
jeito & condi¢do de esse operador prestar também esses servicos no Estado-Membro
em que estd estabelecido (v. acérddo de 5 de Junho de 1997, VT4, C-56/96, Colect.,
p- I-3143, n.° 22). A esse respeito, o artigo 49.° CE exige apenas que o prestador ndo
esteja estabelecido no mesmo Estado-Membro que o destinatério.

De resto, isto ndo poe em causa a faculdade de qualquer Estado-Membro, cujo ter-
ritério seja visado por uma oferta de apostas desse operador, através da Internet, lhe
impor o respeito das restricdes previstas na sua regulamentacio nesse dominio, des-
de que essas restricoes preencham os requisitos resultantes do direito da Unido, no-
meadamente quanto ao seu caracter ndo discriminatdrio e a sua proporcionalidade
(v. acérdao de 6 de Marco de 2007, Placanica e o., C-338/04, C-359/04 e C-360/04,
Colect., p. I-1891, n.”* 48 e 49).

A esse respeito, ha que lembrar que, quanto as justificagdes susceptiveis de ser admi-
tidas nos casos de medidas internas restritivas da livre prestacdo de servigos, o Tri-
bunal de Justica ja varias vezes observou que os objectivos prosseguidos pelas legisla-
¢des nacionais adoptadas no dominio dos jogos e das apostas estdo, no seu conjunto,
mais frequentemente ligados a proteccdo dos destinatdrios dos servigos em causa e,
mais em geral, dos consumidores e a protec¢do da ordem social. Salientou igualmente
que esses objectivos fazem parte das razdes imperiosas de interesse geral que podem
justificar restricdes da livre prestagdo de servicos (v., neste sentido, nomeadamente,
acdrdaos, ja referidos, Schindler, n.° 58, Léérd e 0., n.° 33, e Zenatti, n.° 31; acérdio
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de 11 de Setembro de 2003, Anomar e 0., C-6/01, Colect., p. I-8621, n.° 73; e acérddo
Placanica e o., ja referido, n.° 46).

Resulta, assim, da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que cabe a cada Estado-
-Membro apreciar se, no contexto dos objectivos legitimos que prossegue, é necessa-
rio proibir total ou parcialmente as actividades dessa natureza, ou apenas restringi-las
e, para esse efeito, prever modalidades de controlo mais ou menos estritas, devendo a
necessidade e a proporcionalidade das medidas assim adoptadas ser apreciadas uni-
camente a luz dos objectivos prosseguidos e do nivel de proteccdo que as autoridades
nacionais em causa tencionam assegurar (v., neste sentido, nomeadamente, acérdaos,
ja referidos, Léérd e o., n.°* 35 e 36, e Zenatti, n.”* 33 e 34; e acdrddo de 8 de Setembro
de 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin International, C-42/07,
Colect., p. I-7633, n.° 58).

Referindo-se, nomeadamente, aos acérdios de 3 de Fevereiro de 1993, Veronica
Omroep Organisatie (C-148/91, Colect., p. I-487), e de 12 de Setembro de 2006, Ca-
dbury Schweppes e Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04, Colect., p. I-7995), os
Governos belga e austriaco expressaram davidas quanto a possibilidade de a Carmen
Media invocar, nas circunstancias do processo principal, as regras da livre prestacdo
de servicos, uma vez que se terd estabelecido em Gibraltar, encorajada a esse respeito
por um incentivo fiscal, apenas para se subtrair as normas mais estritas que lhe teriam
sido aplicdveis se estivesse estabelecida no territério do Estado-Membro para o qual
se dirige a sua actividade econémica.

A esse respeito, diga-se, porém, que essas consideracdes excedem o 4mbito da pre-
sente questdo prejudicial.
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Com efeito, esta tem exclusivamente por objecto a questio de saber se o facto de nio
deter uma autorizagdo emitida pelas autoridades de Gibraltar que lhe permita propor
também apostas no territério de Gibraltar é susceptivel de excluir um operador como
a Carmen Media do 4mbito de aplicacdo das disposi¢des do Tratado CE relativas a
livre prestacdo de servicos. Em contrapartida, o tribunal de reenvio ndo forneceu
elementos precisos nem formulou ddvidas particulares a propésito das razdes que
levaram a Carmen Media a estabelecer-se em Gibraltar, nem perguntou ao Tribunal
de Justica quais as consequéncias eventualmente dai resultantes.

H4 que lembrar ainda que o Tribunal de Justica j4 anteriormente considerou que a
questdo da aplicabilidade do artigo 49.° CE é distinta da questdo de saber se um Es-
tado-Membro pode tomar medidas para impedir um prestador de servicos estabele-
cido noutro Estado-Membro de contornar a sua legislacdo interna (v., neste sentido,
acérddo de 5 de Outubro de 1994, TV10, C-23/93, Colect., p. I-4795, n.° 15, e, por
analogia, quanto a liberdade de estabelecimento, acérddo de 9 de Marco de 1999,
Centros, C-212/97, Colect., p. I-1459, n.° 18).

Nestas condic¢des e no &mbito do presente processo, o Tribunal de Justica ndo tem de
se pronunciar sobre as duvidas expressas pelos Governos belga e austriaco.

Em face do exposto, ha que responder a primeira questao que o artigo 49.° CE deve
ser interpretado no sentido de que um operador que pretenda propor via Internet
apostas em competicoes desportivas num Estado-Membro diferente daquele onde
estd estabelecido ndo deixa de estar abrangido por essa disposi¢do apenas por nido
dispor de autorizagdo para propor essas apostas a pessoas que se encontrem no terri-
tério do Estado-Membro onde estd estabelecido e apenas dispor de autorizagdo para
propor esses servicos a pessoas que se encontrem fora desse territério.
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Quanto a segunda questdo

Em face das indicagdes dadas na decisdo de reenvio, tal como referidas nos n.”* 29 a 35
do presente acérddo, hd que considerar que, com a segunda questdo, o tribunal de
reenvio pergunta, no essencial, se o artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de
que se opoe a que uma entidade regional institua um monopdlio ptblico em matéria
de organizagdo de apostas em competi¢coes desportivas e de lotarias, essencialmente
motivada pela prevencdo da incitagdo a despesas excessivas ligadas ao jogo e pela luta
contra a dependéncia do jogo, na medida em que é duvidoso, no caso presente, que
esse objectivo seja prosseguido de maneira coerente e sistematica, tendo em conta:

— em primeiro lugar, o facto de a exploragdo de outros jogos de fortuna e azar, tais
como as apostas em competicdes hipicas ou em jogos automatizados, ser autori-
zada a operadores privados e,

— em segundo lugar, o facto de as ofertas relativas a outros jogos de fortuna e azar,
tais como os jogos de casino ou os jogos automatizados instalados em saldes de
jogos, cafés, restaurantes e estabelecimentos de alojamento, serem objecto de
uma politica de expansao.

O referido tribunal pergunta ainda se a resposta a essa questdo pode ser afectada pelo
facto de a regulamentacdo desses outros jogos de fortuna e azar ser, pelo menos em
parte, da competéncia do Estado federal.

A titulo preliminar, recorde-se que, no n.° 67 do acérddo Gambelli e o., ja referido,
depois de realcar que as restri¢des as actividades de jogo podem ser justificadas por
razdes imperiosas de interesse geral, tais como a protecgdo dos consumidores e a
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prevencdo da fraude e da incitacdo dos cidaddos a uma despesa excessiva ligada ao
jogo, o Tribunal de Justica considerou que isso s6 é assim na medida em que essas
restricdes, baseadas nesses fundamentos e na necessidade de evitar perturbacoes da
ordem social, sejam adequadas a garantir a realizacdo desses objectivos, no sentido
de que essas restricoes devem contribuir para limitar as actividades de apostas, de
maneira coerente e sistematica.

Tal como resulta, nomeadamente, do n.° 53 do presente acérdéo, o tribunal de reen-
vio interroga-se sobre o alcance desta dltima condigéo.

Com efeito, segundo esse tribunal, é duvidoso que um monopélio publico como o do
processo principal, relativo a apostas em competicdes desportivas e instituido para
efeitos de prevencio da incitacdo a despesas excessivas ligadas ao jogo e de luta con-
tra a dependéncia do jogo, seja capaz de contribuir para limitar as actividades de
apostas, de maneira coerente e sistematica, tendo em conta a forma como outros
tipos de jogos de fortuna e azar sdo comercializados.

A esse respeito, tal como resulta da jurisprudéncia referida no n.° 46 do presente acér-
déo, cabe a cada Estado-Membro apreciar se, no contexto dos objectivos legitimos
que prossegue, é necessario proibir total ou parcialmente actividades dessa natureza
ou, simplesmente, restringi-las e prever, para esse efeito, modalidades de controlo
mais ou menos estritas, devendo a necessidade e a proporcionalidade dessas medidas
ser analisadas unicamente a luz dos objectivos assim prosseguidos e do nivel de pro-
teccdo que as autoridades nacionais em causa tencionam assegurar.
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Do mesmo modo, o Tribunal de Justi¢a considerou que, no &mbito de uma legislagdo
compativel com o Tratado, a escolha das modalidades de organizacdo e de controlo
das actividades de exploracéo e de pratica dos jogos de fortuna e azar ou a dinheiro,
tais como a celebracdo de um contrato administrativo de concessiao com o Estado ou
a limitacdo da exploracéo e da pratica de certos jogos aos locais devidamente auto-
rizados para o efeito, incumbe as autoridades nacionais, no ambito do seu poder de
apreciacdo (acérddo Anomar e o., ja referido, n.’ 88).

Por outro lado, o Tribunal de Justica precisou que, em matéria de jogos de fortuna e
azar, em principio, hd que analisar separadamente se cada uma das restri¢cdes impos-
tas pela legislacdo nacional é adequada a garantir a realizagdo do ou dos objectivos
invocados pelo Estado-Membro em causa e se ndo vai além do necessério para o atin-
gir (acérdao Placanica e 0., ja referido, n.° 49).

Nos n.” 50 a 52 do acérddo Schindler, ja referido, proferido a propésito de uma re-
gulamentacdo de um Estado-Membro que proibia as lotarias, o Tribunal de Justica
observou nomeadamente que, ainda que possam gerar montantes de apostas com-
pardveis aos das lotarias e contenham uma parte importante de sorte, outros jogos
a dinheiro, tais como os prognoésticos de desafios de futebol ou um jogo denomina-
do «bingo», que continuavam a ser autorizados no referido Estado-Membro, tinham
objectivos, regras e modalidades de organizacdo diferentes dos das grandes lotarias
que estavam estabelecidas noutros Estados-Membros e, portanto, ndo estavam em
situagdo compardavel a das lotarias proibidas pela legislacdo desse Estado-Membro e
ndo podiam ser-lhes equiparadas.

Com efeito, tal como real¢aram todos os governos que apresentaram observacoes
no Tribunal de Justica, é pacifico que os varios tipos de jogos de fortuna e azar sejam
susceptiveis de apresentar grandes diferencas, nomeadamente quanto as suas moda-
lidades concretas de organizacéo, quanto ao volume das apostas e dos ganhos que os
caracterizam, quanto ao numero de jogadores potenciais, quanto a sua apresentacéo,
quanto a sua frequéncia, quanto a sua brevidade ou ao seu cardcter repetitivo e as
reac¢des que suscitam nos jogadores ou, ainda, em funcdo do facto de, como no caso
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dos jogos propostos nos casinos e das maquinas de moedas instaladas af ou noutros
estabelecimentos, exigirem ou ndo uma presenca fisica do jogador.

Nestas condicdes, o facto de varios tipos de jogos de fortuna e azar estarem sujeitos,
uns, a um monopdlio piblico e, os outros, a um regime de autorizagdes concedidas
a operadores privados néo pode, sé por si, deixar sem justificacdo, em face dos ob-
jectivos legitimos que prosseguem, as medidas que, como o monopdlio publico, se
apresentam, prima facie, como as mais restritivas e as mais eficazes. Com efeito, essa
divergéncia de regimes juridicos néo é, enquanto tal, susceptivel de afectar a aptiddo
desse monopdlio pablico para atingir o objectivo de prevencéo da incitacdo dos ci-
daddos a despesas excessivas ligadas ao jogo e de luta contra a dependéncia do jogo,
para o qual foi instituido.

Contudo, tal como referido no n.° 55 do presente acérdio, resulta igualmente da ju-
risprudéncia do Tribunal de Justica que a instituicdo, por um Estado-Membro, de
uma restricdo a livre prestacido de servicos e a liberdade de estabelecimento, com base
nesse objectivo, s6 pode ser justificada na condi¢do de essa medida restritiva ser ade-
quada a garantir a realizacdo desse objectivo, ao contribuir para limitar as actividades
de apostas, de maneira coerente e sistematica.

Do mesmo modo, o Tribunal de Justica precisou que incumbe aos 6rgéos jurisdicio-
nais nacionais garantir, nomeadamente em face das modalidades concretas de apli-
cacdo da regulamentagdo restritiva em causa, que esta responde verdadeiramente a
preocupacio de reduzir as ocasides de jogo e de limitar as actividades nesse dominio,
de maneira coerente e sistemadtica (v., neste sentido, nomeadamente, acérdaos, ja re-
feridos, Zenatti, n.”® 36 e 37, e Placanica e 0., n.”* 52 e 53).
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Tal como o Tribunal de Justica ja decidiu, nestas varias matérias, no acérdao Gambelli
€ 0., ja referido (n.”* 7, 8 e 69), na medida em que as autoridades de um Estado-Mem-
bro incitam e encorajam os consumidores a participar nas lotarias, nos jogos de for-
tuna e azar ou nos jogos de apostas, para que o tesouro publico dai retire beneficios
no plano financeiro, as autoridades desse Estado ndo podem invocar a ordem publica
social no que respeita a necessidade de reduzir as ocasioes de jogo, para justificar me-
didas restritivas, mesmo que, como no caso entdo em apreco, sejam exclusivamente
relativas as actividades de apostas.

No caso, depois de ter salientado que as apostas em competicoes hipicas e os jogos
automatizados podem ser explorados por operadores privados titulares de uma au-
torizagdo, o tribunal de reenvio apurou também que, no que respeita aos jogos de
casino e aos jogos automatizados, que, no entanto, apresentam um potencial de risco
de dependéncia maior do que as apostas em competicoes desportivas, as autoridades
publicas competentes desenvolvem politicas de expansdo da oferta. Com efeito, o
numero de casinos passou de 66 para 81, entre 2000 e 2006, enquanto as condi¢cdes
em que os jogos automatizados podem ser explorados em estabelecimentos diferen-
tes dos casinos, tais como saldes de jogos, restaurantes, cafés e locais de alojamento,
foram recentemente objecto de grande flexibilizagéo.

A este respeito, hd que admitir que, com base nesses factos apurados, o tribunal de
reenvio pode legitimamente vir a considerar que a circunstincia de, quanto aos jo-
gos de fortuna e azar ndo abrangidos pelo monopdlio publico em causa no processo
principal, as autoridades competentes levarem a cabo politicas de encorajamento da
participacdo nesses jogos, em vez de reduzirem as ocasides de jogo e de limitarem as
actividades nesse dominio, de maneira coerente e sistematica, tem por consequéncia
que o objectivo de prevencdo da incitagcdo a despesas excessivas ligadas ao jogo e de
luta contra a dependéncia do jogo que estava na base da instituicdo desse monopdlio
deixa de poder ser eficazmente prosseguido por ele e deixa de poder ser justificado a
luz do artigo 49.° CE.
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Quanto ao facto de os diversos jogos de fortuna e azar em causa serem quer da com-
peténcia dos Ldnder quer da competéncia do Estado federal, hd que lembrar que, tal
como resulta de jurisprudéncia assente, um Estado-Membro ndo pode invocar dis-
posi¢des, praticas ou situagdes do seu ordenamento juridico interno, para justificar o
desrespeito das obrigacdes que lhe impde o direito da Unido. A reparticéo interna de
competéncias feita por um Estado-Membro no seu interior, nomeadamente entre as
autoridades centrais, regionais ou locais, ndo o dispensa de cumprir essas obrigacoes
(v., neste sentido, nomeadamente, acérdao de 13 de Setembro de 2001, Comissao/
/Espanha, C-417/99, Colect., p. I-6015, n.° 37).

Resulta do exposto que, embora o direito da Unido néo se oponha a uma reparticdo
interna das competéncias, de acordo com a qual certos jogos de fortuna e azar séo da
competéncia dos Ldnder e outros, da autoridade federal, a verdade é que, nesse caso,
as autoridades do Land em causa e as autoridades federais sdo chamadas a cumprir
conjuntamente a obrigacdo da Republica Federal da Alemanha, de nao violar o arti-
go 49.° CE. Dai resulta que, em tudo o que for exigido pela observancia dessa dispo-
sicdo, essas varias autoridades tém de coordenar o exercicio das respectivas compe-
téncias para esse efeito.

Em face do exposto, hd que responder a segunda questdo que o artigo 49.° CE deve ser
interpretado no sentido de que, quando tiver sido instituido um monopélio ptblico
regional em matéria de apostas em competicoes desportivas e de lotarias, com o ob-
jectivo de prevencdo da incitacdo a despesas excessivas ligadas ao jogo e de luta contra
a dependéncia do jogo, e um 6rgéo jurisdicional nacional verifique simultaneamente:

— que podem ser explorados outros tipos de jogos de fortuna e azar, por operadores
privados que detenham uma autorizagéo, e
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— que, no que respeita a outros tipos de jogos de fortuna e azar ndo abrangidos por
esse monopolio e que além disso apresentam um potencial de risco de depen-
déncia superior aos jogos sujeitos a esse monopdlio, as autoridades competentes
levam a cabo politicas de expansio da oferta, susceptiveis de desenvolver ou esti-
mular as actividades de jogo, nomeadamente para maximizar as receitas por ele
geradas,

esse 6rgdo jurisdicional nacional pode legitimamente vir a considerar que esse mo-
nopdlio ndo é adequado a garantir a realizacdo do objectivo para cuja prossecucdo
foi instituido, por contribuir para reduzir as ocasides de jogo e limitar as actividades
nesse dominio, de maneira coerente e sistematica. O facto de os jogos de fortuna e
azar sujeitos a esse monopolio serem da competéncia das autoridades regionais e de
esses outros jogos de fortuna e azar serem da competéncia das autoridades federais é
irrelevante para o efeito.

Quanto a terceira questdo

Com a sua terceira questdo, o tribunal de reenvio pergunta se o artigo 49.° CE deve ser
interpretado no sentido de que se opde a uma regulamentacdo nacional que deixa a
discricdo da autoridade competente a concessdo de uma autorizacdo de organizagdo
e intermediagdo de jogos de fortuna e azar, mesmo que estejam preenchidas as con-
di¢des de concessio previstas na lei.

Esta questdo sé se coloca a titulo subsididrio, na eventualidade de a resposta a segun-
da questdo ser no sentido de que o monopdlio em causa no processo principal viola
o artigo 49.° CE. Contudo, visto que é ao tribunal de reenvio que cabe, com base na
resposta dada pelo Tribunal de Justica a essa segunda questéo, determinar se esse mo-
nopolio pode ou nio ser justificado por objectivos legitimos de interesse geral que es-
tdo na base da sua instituicéo, o Tribunal de Justica deve responder a terceira questio.
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O Land Schleswig-Holstein suscita, porém, a ddvida sobre a admissibilidade dessa
ultima questdo, por falta de fundamentacéo relativa a ela na deciséo de reenvio.

A esse respeito, ha que lembrar que, segundo jurisprudéncia assente, no ambito do
processo instituido pelo artigo 267.° TFUE, cabe unicamente ao julgador nacional,
a quem estd submetido o litigio e que tem de assumir a responsabilidade da decisdo
jurisdicional a proferir, apreciar, a luz das especificidades do processo, quer a neces-
sidade de uma decisio prejudicial, para poder proferir a sua sentenca, quer a perti-
néncia das questdes que coloca ao Tribunal de Justica. Consequentemente, visto que
as questdes colocadas sio relativas a interpretacéo do direito da Uniéo, o Tribunal de
Justica, em principio, tem que decidir (v., nomeadamente, acérdios de 13 de Margo
de 2001, PreussenElektra, C-379/98, Colect., p. [-2099, n.° 38, e de 10 de Mar¢o de
2009, Hartlauer, C-169/07, Colect., p. I-1721, n.° 24).

Sé é possivel recusar uma decisdo sobre uma questdo prejudicial submetida por um
o6rgéo jurisdicional nacional, quando for manifesto que a interpretacdo do direito da
Uniéo pedida nio tem relacio alguma com a realidade ou com o objecto da lide prin-
cipal, quando o problema for de natureza hipotética ou ainda quando o Tribunal de
Justica ndo disponha dos elementos de facto e de direito necessarios para responder
de forma til as questdes que lhe sdo submetidas (v. acérddos, ja referidos, Preusse-
nElektra, n.° 39, e Hartlauer, n.° 25).

Refira-se que, tal como resulta do n.° 24 do presente acérdao, a ac¢do proposta pela
Carmen Media tem por fim, nomeadamente, no caso de o0 monopdlio em causa no
processo principal ser declarado contrario ao direito da Unido, que os demandados
no processo principal sejam condenados a conceder-lhe uma autorizagdo de comer-
cializacdo de apostas em competi¢cdes desportivas no Land Schleswig-Holstein ou, a
titulo subsididrio, a tolerar essa actividade até a instituicio de um procedimento de
autorizacdo conforme com o direito da Unido.
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Por outro lado, o quadro juridico nacional aplicével a lide principal revela que os §§ 4,
n. 1 e 2, do GliStV e 5, n.° 1, do GliStV AG contém vdrios requisitos a que estd
sujeita a passagem de autorizagdes de organizacdo e de intermediacdo de jogos de
fortuna e azar, esclarecendo, porém, o n.° 2 dessa disposi¢do do GliStV que nio existe
nenhum direito adquirido a obtencdo de uma autorizacio.

Essas indicagdes permitem compreender as razdes que levaram o tribunal de reenvio
a colocar a terceira questdo e a aperceber-se da relevincia que uma resposta a esta
pode ter para a decisdo da causa principal. Do mesmo modo, bastam para permitir
que o Tribunal de Justica responda de forma til a essa questao.

Dai resulta que a terceira questao prejudicial é admissivel.

Quanto ao mérito, hd que observar que, embora resulte das indicagées dadas pelo
tribunal de reenvio que o Land Schleswig-Holstein, no que respeita as lotarias e as
apostas em competicoes desportivas, procedeu a instituicdo de um monopdlio publi-
co cujo titular é a NordwestLotto Schleswig-Holstein GmbH & Co. KG, a possibili-
dade de conceder autorizacdes nesse dominio parece, pelo menos em teoria, ter sido
reservada pelos §§ 4, n.* 1 e 2, do GliStV e 5, n.° 1, do GliStV AG.

O tribunal de reenvio pergunta, no essencial, se um regime de autorizagdo como o
que foi instituido por essas disposicoes ¢ susceptivel de preencher as condi¢des que
resultam do artigo 49.° CE, apesar de deixar a concessdo de uma autorizacio de orga-
nizagdo ou de intermediagdo de jogos de fortuna e azar a livre discri¢do da autoridade
competente, mesmo que estejam preenchidas as condi¢des previstas por essas dispo-
si¢cOes para a concessao.
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Tal como resulta do n.° 46 do presente acérdio, cabe a cada Estado-Membro apreciar
se, no contexto dos objectivos legitimos que prossegue, é necessario proibir total ou
parcialmente as actividades do dominio dos jogos de fortuna e azar, ou apenas res-
tringi-las e prever, para esse efeito, modalidades de controlo mais ou menos estritas.

Resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que, se um Estado-Membro pros-
segue um objectivo de reducdo das ocasides de jogo, em principio, pode nomeada-
mente instituir um regime de autorizacéo e prever restricdes quanto ao numero de
operadores autorizados (v. acérdéo Placanica e o., ja referido, n.° 53).

Contudo, a margem de apreciacdo dos Estados-Membros para restringir a oferta de
jogos de fortuna e azar ndo os dispensa de se assegurarem que as restri¢des institu-
idas preenchem os requisitos resultantes da jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
particularmente no que respeita a sua proporcionalidade (v., nomeadamente, acérdéo
Liga Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin International, ja referido, n.° 59 e ju-
risprudéncia ai referida).

Ora, ha que lembrar nomeadamente que, segundo jurisprudéncia assente, quando,
num Estado-Membro, é instituido um regime de autorizagdo que prossegue objecti-
vos legitimos reconhecidos pela jurisprudéncia, esse regime de autorizacdo ndo pode
legitimar comportamentos discriciondrios das autoridades nacionais, que possam
deixar sem efeito util as disposi¢coes do direito da Unido, nomeadamente as relativas
a uma liberdade fundamental como a que estd em causa no processo principal (v.,
nomeadamente, acérdio de 3 de Junho de 2010, Sporting Exchange, C-203/08,
Colect., p. I-4695, n.° 49).
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Assim, para que um regime de autorizacdo administrativa prévia seja justificado,
mesmo apesar de derrogar uma liberdade fundamental como essa, deve-se basear
em critérios objectivos, ndo discriminatérios e conhecidos de anteméo, de modo a
enquadrar o exercicio do poder de apreciagdo das autoridades nacionais, para nio ser
utilizado de forma arbitrdria. Por outro lado, quem for sujeito a uma medida restritiva
baseada numa derrogacdo como essa, deve dispor de meios processuais efectivos de
natureza jurisdicional (v. acérddo Sporting Exchange, ja referido, n.° 50 e jurisprudén-
cia ai referida).

Nas suas observagdes escritas, o Land Schleswig-Holstein alega nomeadamente,
quanto a autorizacéo prevista no § 4 do GliStV, que o poder de apreciacdo da autori-
dade competente ndo é absoluto, mas sim limitado pelo objectivo legislativo prosse-
guido, pelo principio da proporcionalidade e pelos direitos fundamentais. Isso exclui
nomeadamente qualquer possibilidade de tratamento arbitrario e permite uma fisca-
lizagdo jurisdicional que garanta as exigéncias do Estado de Direito. Segundo o Land
Schleswig-Holstein, 0 § 5, n.° 1, do GliStV AG concretiza, alids, os limites da margem
de apreciacdo dessa autoridade ao fixar diversas condi¢des e ao precisar que, se estas
estiverem preenchidas, hd que conceder essa autorizacdo. Pelo seu lado, o Governo
alemao alega que o ordenamento juridico alemdo faculta meios processuais adequa-
dos contra as decisdes administrativas discriciondrias que se revelem arbitrarias.

Se for o caso, cabe ao tribunal nacional, o Ginico com competéncia para interpretar o
direito nacional, verificar se a regulamentacdo em causa no processo principal, no-
meadamente os §§ 4, n.”* 1 e 2, do GliStV e 5, n.° 1, do GliStV AG, respeita ou ndo
as condicdes resultantes do direito da Unido acima lembradas nos n.”* 85 a 87 do
presente acérdao.

Em face do exposto, hd que responder a terceira questio que o artigo 49.° CE deve ser
interpretado no sentido de que, quando num Estado-Membro ¢ instituido um regime
de autorizagdo administrativa prévia no que respeita a oferta de certos tipos de jogos
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de fortuna e azar, esse regime, que derroga a livre prestacdo de servicos garantida por
essa disposicdo, s6 ¢ susceptivel de respeitar as condi¢oes dela resultantes, se se base-
ar em critérios objectivos, ndo discriminatérios e conhecidos de anteméo, de modo a
enquadrar o exercicio do poder de apreciacdo das autoridades nacionais, a fim de ndo
poder ser utilizado de forma arbitraria. Por outro lado, quem for sujeito a uma medi-
da restritiva baseada numa derrogagdo como essa, deve dispor de meios processuais
efectivos de natureza jurisdicional.

Quanto a quarta questdo

Com a quarta questdo, o tribunal de reenvio pergunta se o artigo 49.° CE deve ser
interpretado no sentido de que se opde a uma regulamentagdo nacional que proibe
a organizacdo e a intermediacdo de jogos de fortuna e azar na Internet, nomeada-
mente quando essas actividades continuam a ser autorizadas durante um periodo
transitério de um ano, para se permitir aos operadores que, até entdo, sé actuavam na
Internet converterem a sua actividade noutros modos de comercializagdo autoriza-
dos, devendo-se respeitar, durante esse periodo transitério, diversas regras relativas a
proteccdo dos menores e dos jogadores.

O Land Schleswig-Holstein afirma que nio resulta claramente da redacgéo da presen-
te questdo se ela é relativa unicamente a conformidade com o direito da Unido de um
periodo transitério como o previsto na regulamentagdo em causa no processo prin-
cipal, ou se respeita também a proibicdo de principio das ofertas de jogo de fortuna
e azar na Internet.
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Contudo, essas duvidas sdao infundadas.

Com efeito, resulta desde logo da propria formulagéo da presente questdo prejudicial
que o tribunal de reenvio se interroga de forma geral e principal sobre a conformi-
dade, com o direito da Unido, de uma proibicdo de organizacdo e de intermediagdo
de jogos de fortuna e azar na Internet, ao passo que a existéncia dessas disposicoes
transitdrias so6 é referida, tal como indica o uso da expressido «em especial», como
particularidade a ter também em conta no processo principal.

Seguidamente, tal como resulta do n.° 37 do presente acérddo, as dividas expressas
na decisdo de reenvio respeitam, em termos muito gerais, & questido de saber se uma
proibi¢cdo como a prevista no § 4, n.° 4, do GliStV pode ser adequada para a prosse-
cucdo dos objectivos de luta contra o risco de dependéncia do jogo e de proteccio dos
menores, que se considera estarem na base da adopgéo da regulamentagéo em causa
no processo principal.

Por ultimo, obviamente que s6 na condic¢do de a proibi¢do de principio de recorrer a
Internet para a oferta de jogos de fortuna e azar poder ser considerada apta para se
atingir os objectivos legitimos prosseguidos se podera colocar a questdo de saber se a
previsdo de um periodo transitério como o do processo principal é ou ndo susceptivel
de afectar essa aptidao.

Em primeiro lugar, quanto a proibicdo de organizacio e de intermediacio de jogos de
fortuna e azar na Internet, refira-se que o tribunal de reenvio se limita a por em davi-
da a conformidade dessa proibi¢do com o direito da Unido, nos termos muito gerais
acima referidos no n.° 95 do presente acérdao.
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Nio tendo o referido tribunal esclarecido mais em pormenor a natureza das davidas
que tem a esse respeito, limitando-se a remeter para posicoes adoptadas pela Co-
missdo num parecer circunstanciado dirigido a Republica Federal da Alemanha na
sequéncia da notificagdo do projecto de GluStV, sem contudo os explicar minima-
mente, o Tribunal de Justica limitara a sua andlise a questdo de saber se uma medida
de proibicdo de ofertas de jogos de fortuna e azar pela Internet, como a prevista no
§ 4, n.° 4, do GliiStV, pode, em principio, ser considerada adequada para se atingir os
objectivos de prevencdo da incitacdo a despesas excessivas ligadas ao jogo e de luta
contra a dependéncia do jogo, bem como de proteccdo dos jovens.

A esse respeito, refira-se, a titulo preliminar, que o Tribunal de Justica ja anterior-
mente aceitou que uma medida de proibi¢do pura e simples de praticar uma forma
de jogo de fortuna e azar no territério de um Estado-Membro, no caso as lotarias, é
susceptivel de ser justificada por essas razdes imperiosas de interesse geral (v. acérddo
Schindler, ja referido).

No processo principal, a proibi¢do em causa nio é relativa a comercializacdo de um
tipo particular de jogos de fortuna e azar, mas sim a um canal de oferta em matéria de
jogos de fortuna e azar, a saber, a Internet.

O Tribunal de Justica ja teve a ocasido de salientar as especificidades da oferta de jo-
gos de fortuna e azar pela Internet (v. acérdio Liga Portuguesa de Futebol Profissional
e Bwin International, ja referido, n.° 72).

Assim, observou nomeadamente que, devido a falta de contacto directo entre o con-
sumidor e o operador, os jogos de fortuna e azar acessiveis pela Internet comportam
riscos de natureza diferente e de importincia acrescida face aos mercados tradicio-
nais desses jogos no que respeita a eventuais fraudes cometidas pelos operadores

I - 8213



103

104

105

ACORDAO DE 8. 9. 2010 — PROCESSO C-46/08

contra os consumidores (acérdao Liga Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin In-
ternational, ja referido, n.° 70).

Refira-se que as caracteristicas proprias da oferta de jogos de fortuna e azar pela In-
ternet podem, da mesma forma, revelar-se uma fonte de riscos de natureza diferente
e com uma importancia acrescida em matéria de protec¢do dos consumidores, e em
particular dos jovens e das pessoas com particular propensdo para o jogo ou suscep-
tiveis de a desenvolver, face aos mercados tradicionais desses jogos. Além da falta de
contacto directo entre o consumidor e o operador, acima referida, a particular facili-
dade e a permanéncia do acesso aos jogos propostos na Internet, bem como o volume
e a frequéncia potencialmente elevados dessa oferta de cardcter internacional, num
ambiente que é além disso caracterizado por um isolamento do jogador, um anoni-
mato e uma auséncia de controlo social, constituem igualmente factores susceptiveis
de favorecer um desenvolvimento da dependéncia do jogo e das despesas excessivas a
ele ligadas e, portanto, de aumentar as consequéncias sociais e morais negativas a ela
associadas, tal como tém sido manifestadas por jurisprudéncia constante.

Por outro lado, hd que observar que, tendo em conta o poder de apreciacdo de que
dispdem os Estados-Membros na determinacdo do nivel de proteccio dos consumi-
dores e da ordem social que tencionam garantir no sector dos jogos de fortuna e azar,
ndo se exige que, para efeitos do critério da proporcionalidade, a medida restritiva
aprovada pelas autoridades de um Estado Membro corresponda a uma concepg¢io
partilhada por todos os Estados-Membros quanto as modalidades de proteccdo do
interesse legitimo em causa (v., por analogia, acérddo de 28 de Abril de 2009, Comis-
sdo/Itdlia, C-518/06, Colect., p. I-3491, n.** 83 e 84).

Em face do exposto, hd que admitir que uma medida de proibicdo de qualquer oferta
de jogos de fortuna e azar pela Internet pode, em principio, ser considerada adequada
para a prossecucdo dos objectivos legitimos de prevencdo da incitacdo a despesas
excessivas ligadas ao jogo e de luta contra a dependéncia do jogo e ainda de protecgdo
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dos jovens, mesmo que a oferta desses jogos continue a ser autorizada em canais mais
tradicionais.

Em segundo lugar, quanto a institui¢do de um periodo transitério como o do processo
principal, ha que verificar em especial se ndo prejudica a coeréncia da legislacdo em
causa, levando a um resultado contrério ao objectivo prosseguido.

A esse respeito, ha que observar, antes de mais, que a medida transitéria em causa no
processo principal se aplica unicamente as lotarias, e ndo aos outros tipos de jogos de
fortuna e azar.

Seguidamente, resulta das explicagdes dadas pelo tribunal de reenvio que essa medi-
da transitéria visa unicamente permitir que certos operadores econémicos, que até
entdo propunham legalmente lotarias pela Internet no Land em causa, convertessem
a sua actividade na sequéncia da entrada em vigor da proibicdo que recaiu sobre a
sua actividade inicial e que ela é limitada a um periodo de um ano, que ndo pode ser
considerado ndo razoavel nessa perspectiva.

Por dltimo, importa ainda salientar, em primeiro lugar, que resulta dos §§ 25, n.° 6, do
GluStV e 9 do GlaStV AG que, durante esse periodo transitério, os operadores em
causa sdo obrigados a respeitar uma série de condigdes relativas a exclusdo dos meno-
res e dos jogadores interditos, a limitagdo das apostas, as modalidades e a frequéncia
da oferta de jogos e a execucgdo de medidas sociais e, em segundo lugar, que o Land
Schleswig-Holstein alegou no Tribunal de Justica que todos os operadores de lotaria
eventualmente interessados deveriam poder beneficiar dessa medida transitéria, sem
discriminacéo.

Nio se verifica, portanto, que esse periodo transitdrio, aparentemente justificado por
consideracdes de seguranca juridica (v., por analogia, acérddo de 17 de Julho de 2008,
ASM Brescia, C-347/06, Colect., p. I-5641, n.” 68 a 71), possa afectar a coeréncia da
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medida de proibicdo da oferta de jogos de fortuna e azar na Internet e a sua aptidio
para permitir atingir os objectivos legitimos que prossegue (v., por analogia, a propé-
sito de uma excep¢ao tempordria a uma proibicio de exploracio de farmdcias por ndo
farmacéuticos, acérdio de 19 de Maio de 2009, Apothekerkammer des Saarlandes e
0., C-171/07 e C-172/07, Colect., p. I-4171, n.*”* 45 a 50).

Em face do exposto, ha que responder a quarta questdo que o artigo 49.° CE deve ser
interpretado no sentido de que uma regulamentacéo nacional que proibe a organiza-
¢do e a intermediacéo dos jogos de fortuna e azar na Internet, para efeitos de preven-
¢do das despesas excessivas ligadas ao jogo, de luta contra a dependéncia do jogo e
de proteccéo dos jovens, pode, em principio, ser considerada apta para a prossecugdo
desses objectivos legitimos, mesmo que a oferta desses jogos continue a ser autoriza-
da em canais mais tradicionais. O facto de essa proibicdo ser acompanhada de uma
medida transitéria como a que estd em causa no processo principal ndo é susceptivel
de retirar essa aptiddo a referida proibicéo.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente
suscitado perante o 6rgéo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as
despesas. As despesas efectuadas pelas outras partes para a apresentacdo de observa-
¢oes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secc¢io) declara:

1) O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que um operador que
pretenda propor via Internet apostas em competicoes desportivas num
Estado-Membro diferente daquele onde esta estabelecido nao deixa de estar

I - 8216



2)

CARMEN MEDIA GROUP

abrangido por essa disposicido apenas por nao dispor de autorizaciao para pro-
por essas apostas a pessoas que se encontrem no territério do Estado-Membro
onde esta estabelecido e apenas dispor de autorizacao para propor esses servi-
cos a pessoas que se encontrem fora desse territorio.

O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que, quando tiver sido
instituido um monopdlio publico regional em matéria de apostas em compe-
ticoes desportivas e de lotarias, com o objectivo de prevencio da incitacido a
despesas excessivas ligadas ao jogo e de luta contra a dependéncia do jogo, e
um orgao jurisdicional nacional verifique simultaneamente:

— que podem ser explorados outros tipos de jogos de fortuna e azar, por
operadores privados que detenham uma autorizacéio, e

— que, no que respeita a outros tipos de jogos de fortuna e azar ndo abran-
gidos por esse monopolio e que além disso apresentam um potencial de
risco de dependéncia superior aos jogos sujeitos a esse monopdolio, as
autoridades competentes levam a cabo politicas de expansido da oferta,
susceptiveis de desenvolver ou estimular as actividades de jogo, nomea-
damente para maximizar as receitas por ele geradas,

esse Orgao jurisdicional nacional pode legitimamente vir a considerar que
esse monopolio niao é adequado a garantir a realizacao do objectivo para cuja
prossecucao foi instituido, por contribuir para reduzir as ocasides de jogo e
limitar as actividades nesse dominio, de maneira coerente e sistematica.
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O facto de os jogos de fortuna e azar sujeitos a esse monopolio serem da com-
peténcia das autoridades regionais e de esses outros tipos de jogos de fortuna
e azar serem da competéncia das autoridades federais é irrelevante para o
efeito.

O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que, quando num Esta-
do-Membro é instituido um regime de autorizacio administrativa prévia no
que respeita a oferta de certos tipos de jogos de fortuna e azar, esse regime,
que derroga a livre prestacao de servicos garantida por essa disposicao, s6 é
susceptivel de respeitar as condicoes dela resultantes, se se basear em crité-
rios objectivos, ndo discriminatdrios e conhecidos de antemio, de modo a
enquadrar o exercicio do poder de apreciacao das autoridades nacionais, a
fim de nao poder ser utilizado de forma arbitraria. Por outro lado, quem for
sujeito a uma medida restritiva baseada numa derrogacao como essa, deve
dispor de meios processuais efectivos de natureza jurisdicional.

O artigo 49.° CE deve ser interpretado no sentido de que uma regulamenta-
¢do nacional que proibe a organizacio e a intermediacao dos jogos de for-
tuna e azar na Internet, para efeitos de prevencdao das despesas excessivas
ligadas ao jogo, de luta contra a dependéncia do jogo e de proteccao dos jo-
vens, pode, em principio, ser considerada apta para a prossecucio desses ob-
jectivos legitimos, mesmo que a oferta desses jogos continue a ser autorizada
em canais mais tradicionais. O facto de essa proibicao ser acompanhada de
uma medida transitéria como a que esta em causa no processo principal nao
é susceptivel de retirar essa aptidao a referida proibicao.

Assinaturas
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