g

W Coletanea da Jurisprudéncia

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Seccio)

20 de dezembro de 2017*

«Reenvio prejudicial — Livre prestacdo de servigos, liberdade de estabelecimento, livre circulacdo de
capitais e liberdade de empresa — Restricdes — Atribuicdo de novas concessdes para a gestdo a
distancia de jogos — Principios da seguranca juridica e da protecdo da confianca legitima —
Acérdao do Tribunal Constitucional — Obrigacdo ou nio de o érgao jurisdicional nacional submeter
uma questdo ao Tribunal de Justica»

No processo C-322/16,

que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Consiglio di Stato (Conselho de Estado, Itdlia), por decisao de 4 de fevereiro de 2016, que deu
entrada no Tribunal de Justica em 7 de junho de 2016, no processo

Global Starnet Ltd

contra

Ministero del’Economia e delle Finanze,

Amministrazione Autonoma Monopoli di Stato,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Seccao),

composto por: R. Silva de Lapuerta, presidente de seccdo, J.-C. Bonichot, A. Arabadjiev, S. Rodin
(relator) e E. Regan, juizes,

advogado-geral: N. Wahl,

secretario: R. Schiano, administrador,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 6 de abril de 2017,

vistas as observagoes apresentadas:

— em representagdo da Global Starnet Ltd, por B. Carbone, C. Barreca, S. Vinti e A. Scuderi, avvocati,

— em representacdo do Governo italiano, por G. Palmieri, na qualidade de agente, assistida por S.
Fiorentino e P. G. Marrone, avvocati dello Stato,

— em representacdo do Governo belga, por M. Jacobs e L. Van den Broeck, na qualidade de agentes,
assistidas por P. Vlaemminck e R. Verbeke, advocaten,

* Lingua do processo: italiano.
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— em representacdo do Governo checo, por M. Smolek e J. VIacil, na qualidade de agentes,

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

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

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 8 de junho de 2017,

profere o presente

Acéordao

O pedido de decisao prejudicial tem por objeto a interpretacdo dos artigos 26.°, 49.°, 56.°,
63.° e 267.° TFUE, do artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, bem como
do principio geral da protecdo da confianga legitima.

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Global Starnet Ltd ao Ministero
del’Economia e delle Finanze (Ministério da Economia e das Financas, Itdlia) e & Amministrazione
Autonoma Monopoli di Stato (Administracio Auténoma dos Monopdlios do Estado, Itdlia, a seguir
«AAMS») a proposito da fixacdo das condigoes aplicdveis a gestdo em linha de jogos em mdquinas de
entretenimento e de lazer, bem como do aviso de concurso para a atribuicio da concessdo relativa a
criagdo e a exploragdo da rede de gestdo em linha de jogos nessas maquinas.

Quadro juridico

O artigo 1.° da legge n.° 220, Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello
Stato (legge di stabilita 2011) [Lei n.° 220, que aprova disposi¢des para a formagdo do orgamento
anual e plurianual do Estado (Lei de estabilidade 2011)], de 13 de dezembro de 2010 (suplemento
ordindrio do GURI n.” 297, de 21 de dezembro de 2010, a seguir «Lei n.” 220/2010»), dispde, no seu
n.° 78, alinea b):

«...]

4) durante toda a concessdo, o endividamento ndo deve exceder os limites de um ricio [...] previsto
por decreto do Ministério da Economia e das Finangas;

8) estdo sujeitas a autorizacdo prévia da AAMS as operagdes que impliquem uma alteracdo subjetiva
do concessiondrio, sob pena de caducidade da concessao, entendendo-se por alteracdo subjetiva do
concessiondrio qualquer operacao de fusdo, cisdo, transmissdo de empresa, alteracao da sede ou do
objeto social, dissolu¢do da sociedade, com excecdo, no entanto, das operagdes de venda ou de
colocagdo das agdes do concessionario num mercado regulamentado;

9) estdo sujeitas a autorizacdo prévia da AAMS as operagdes que impliquem uma transmissido de
participagdes de que o concessiondrio seja titular, incluindo as que conferem o controlo, e que
possam provocar, no exercicio em que a operacdo é executada, uma diminuicdo do indice de
solidez patrimonial fixado por decreto do Ministério da Economia e das Finangas, sem prejuizo da
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obrigacdo do concessiondrio de, nesses casos, restabelecer o referido indice, sob pena de
caducidade, através de aumentos de capital ou de outros instrumentos ou operagdes destinados ao
restabelecimento desse indice no prazo de seis meses a contar da data da aprovacdo das contas;

[...]

17) o lucro das atividades referidas no ponto 6 s6 pode ser afetado a finalidades diferentes das
finalidades dos investimentos relacionados com as atividades objeto das concessdes com base
numa autorizacdo prévia da AAMS;

23) sdo previstas sangdes, sob a forma de penalizagdes, em caso de incumprimento das clausulas do
contrato de concessdo imputdvel ao concessiondrio, inclusive a titulo de mera culpa; as sangoes
sdo graduadas em funcdo da gravidade do incumprimento, no respeito dos principios da
proporcionalidade e da efetividade das sangdes;

25) estd previsto que, decorrido o prazo da concessdo, o concessiondrio cessante deve prosseguir a
administracdo ordindria das atividades de gestdao e de exploracdo das atividades de recolha [das
apostas] dos jogos objeto da concessdo até a transferéncia da gestdo e da exploracdo para o novo
concessiondrio;

[...]»

Nos termos do artigo 1.°, n.° 79, desta lei, os concessiondrios para a exploracdo e a recolha nao
realizadas a distancia de jogos publicos estido obrigados a assinar uma adenda ao contrato de
concessdo a fim de o tornar conforme com as disposicoes da referida lei mencionadas no ntimero
anterior.

Litigio no processo principal e questées prejudiciais

A AAMS atribuiu a Global Starnet a concessdo para a criacdo e a exploracdo operacional da rede de
gestdo em linha de jogos autorizados por lei em mdquinas de entretenimento e de lazer, e de atividades
conexas, com base numa disposicdo que previa a atribuicio deste tipo de concessdes aos
concessiondrios existentes, dos quais a Global Starnet fazia parte, a margem dos processos de selecao
previstos para os outros operadores de jogos.

Através da Lei n.” 220/2010, as condigdes exigidas para beneficiar das concessdes para a organizacdo e
a gestdo dos jogos publicos foram alteradas de tal forma que sdo menos favoraveis a Global Starnet. Ao
abrigo dessa lei, a AAMS adotou o decreto relativo a fixagdo das condigoes aplicaveis a gestdo em linha
de jogos em mdquinas de entretenimento e de lazer, bem como o aviso de concurso para a atribuicao
da concessdo para a criacdo e a exploracdo da rede de gestdo em linha de jogos nessas maquinas.

A Global Starnet recorreu desses dois atos administrativos para o Tribunale amministrativo regionale
per il Lazio (Tribunal Administrativo Regional para o Lacio, Itdlia).

Uma vez que esse tribunal negou provimento ao seu recurso, a Global Starnet recorreu para o
Consiglio di Stato (Conselho de Estado, Itdlia), alegando, em primeiro lugar, que o principio da
protecdo da confianca legitima foi violado, dado que a Lei n.° 220/2010 autorizou a insercdo de
condicdes de exercicio da atividade do concessiondrio para a organizacdo e a gestdo dos jogos
publicos que alteram substancialmente o contrato de concessao existente. Em seguida, defendeu que
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foi violado o principio da igualdade de tratamento, na medida em que se encontra numa situagido
desvantajosa em relagcdo aos novos concorrentes que ndo se endividaram, e que essa lei é incompativel
com os principios de direito da Unido que impdem a supressio de todos os obsticulos ao
desenvolvimento da livre circulacio de bens e da livre prestacdo de servigos. Por ultimo, a Global
Starnet alegou que as disposi¢des controvertidas da Lei n.” 220/2010 sdo inconstitucionais, na medida
em que sdo contrdrias a liberdade de empresa, e que o aviso de concurso para a atribuicio da
concessdo para a criacdo e a exploracdo da rede de gestdo em linha de jogos em madaquinas de
entretenimento e de lazer ¢ ilegal, porquanto pode conduzir a sua exclusio do processo de
adjudicacdo do contrato.

Em 2 de setembro de 2013, o Consiglio di Stato (Conselho de Estado) deu provimento parcial ao
recurso da Global Starnet no seu acérdao nao definitivo. Declarou, nomeadamente, que esta sociedade
tinha sido obrigada a participar no novo processo de selecdo quando, nos termos da legislacio em
vigor a data do contrato de concessdo de que é beneficidria, ndo era necessdrio um processo de
selecdo para os concessiondrios existentes, e que lhe foi imposto um contrato menos favoravel de
forma ilegal, quando tinha realizado um investimento confiando no facto de que a concessdo inicial
prosseguiria sem solucdo de continuidade, permitindo ao mesmo tempo o acesso a novos
concorrentes.

Por iniciativa do 6rgdo jurisdicional de reenvio que suscitou a questdo da constitucionalidade do
artigo 1.°, n.° 79, da Lei n.° 220/2010, a Corte costituzionale (Tribunal Constitucional, Itdlia) declarou,
no seu acérddo n.” 56/2015, de 31 de marco de 2015, que o principio da confianca legitima e a
seguranca juridica sdo valores protegidos pela Constituicdo italiana, mas ndo em termos absolutos
nem sem sofrer derrogacdes. Quanto aos concessiondrios de servico publico, aquele tribunal decidiu
que a possibilidade de uma intervencao publica que conduza a uma alteracdo das condigdes de origem
deve ser considerada inerente a relacdo contratual de concessao desde o seu inicio, o que é ainda mais
provavel num dominio tdo sensivel como o dos jogos publicos, dignos de uma atencdo especial e
ininterrupta do legislador nacional. Assim, ndo foram violados os referidos valores nem a liberdade de
empresa. Além disso, no caso em apreco, os condicionalismos impostos pelas disposicoes em causa
representam mesmo uma medida minima de restabelecimento do principio da igualdade de
tratamento dos operadores, totalmente justificada pela situacdo do concessiondrio existente, que
beneficia de uma vantagem pois ndo teve de participar no novo processo de selecdo. Por outro lado,
as disposicdes em causa ndo sdo manifestamente incoerentes com os objetivos fixados pelo legislador
nacional nem desproporcionadas em relacio ao conteddo e a natureza da relagdo contratual de
concessdo, e ndao geram encargos suplementares intoleraveis. Por ultimo, a Corte costituzionale
(Tribunal Constitucional) declarou que a suposta perda da totalidade ou de uma parte do capital
investido representava, na pior das hipéteses, uma consequéncia apenas indireta dos
condicionamentos de gestdo impostos pelas disposicoes impugnadas e, como tal, situava-se fora da
esfera de protecdo do direito a ser indemnizado.

Na sequéncia desse acérddo da Corte costituzionale (Tribunal Constitucional), que analisou o
artigo 1.°, n.° 79, da Lei n.° 220/2010 a luz das disposi¢oes da Constituicao italiana, cujo conteudo é,
segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, em substincia equivalente as disposi¢des correspondentes do
Tratado, este ultimo considerou que era necessario submeter um pedido de decisdo prejudicial ao
Tribunal de Justica.

Nestas condi¢des, o Consiglio di Stato (Conselho de Estado) decidiu suspender a instincia e submeter
ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) A titulo principal, pode o artigo 267.°, terceiro paragrafo, TFUE ser interpretado no sentido de que
ndo existe uma obrigacdo incondicional do 6rgao jurisdicional de dltima instancia de reenviar a
titulo prejudicial uma questdo de interpretaciao do direito da Unido quando, no decurso do mesmo
processo [nacional], a Corte Costituzionale (Tribunal Constitucional) tenha apreciado a
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constitucionalidade da legislacdo nacional, utilizando, em substancia, os mesmos parametros
normativos cuja interpretacdo é pedida ao Tribunal de Justica, ainda que formalmente diferentes
porque contidos em normas da Constituicdo, e ndo [em disposi¢oes] dos Tratados [...]?

2) A titulo subsidiério, [no] caso de o Tribunal de Justica [responder a] questdo de interpretacio do
artigo 267.°, [terceiro paragrafo], no sentido de que o reenvio prejudicial é obrigatério, [...] as
disposicoes e [os] principios previstos nos artigos [26.°, 49.°, 56.° e 63.° TFUE] e [no artigo]
16.° [...] da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido, bem como o principio geral da confianca
legitima [que “faz parte dos principios fundamentais da Unido”, como o Tribunal de Justica
afirmou no seu acérddo de 14 de marco de 2013, Agrargenossenschaft Neuzelle (C-545/11,
EU:C:2013:169)], [opoem-se] a adogdo e aplicagdo de uma legislacdo nacional (artigo 1.°, [n.° 78],
alinea b), n.”* 4, 8, 9, 17, 23, 25, da Lei n.° 220/2010) que [imp0de, inclusivamente as] entidades ja
concessiondrias no setor da gestdo [em linha de jogos autorizados por lei, novas condicoes e
novas| obrigacdes, através de [uma adenda] ao contrato ja existente (e sem [prever] nenhum prazo
para a sua implementacdo gradual)?»

Quanto as questdes prejudiciais

Quanto a primeira questdo

Com a sua primeira questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se o
artigo 267.°, terceiro paragrafo, TFUE deve ser interpretado no sentido de que o érgéo jurisdicional
nacional cujas decisdes ndo sdo suscetiveis de recurso jurisdicional ndo estd obrigado a proceder ao
reenvio prejudicial de uma questdo de interpretacio do direito da Unido se, no ambito do mesmo
processo nacional, o Tribunal Constitucional do Estado-Membro em causa tiver apreciado a
constitucionalidade de regras nacionais a luz de normas de referéncia com um contetido andlogo ao
das do direito da Unido.

A titulo preliminar, importa observar que, antes de se dirigir ao Tribunal de Justica, o 6rgao
jurisdicional de reenvio suscitou na Corte costituzionale (Tribunal Constitucional) uma questdo de
constitucionalidade das disposicdes de direito nacional que sdo também objeto da segunda questdo
prejudicial. Em resposta a essa questdo, a Corte costituzionale (Tribunal Constitucional) nao se
pronunciou sobre a conformidade dessas disposicoes com o direito da Unido, mas com as disposi¢oes
da Constituicdo italiana, que o drgdo jurisdicional de reenvio considera serem, em substancia, as
mesmas normas de referéncia que os artigos 26.%, 49.°, 56.° e 63.° TFUE e o artigo 16.° da Carta dos
Direitos Fundamentais, bem como os principios da seguranca juridica e da protecio da confianga
legitima.

Quanto a admissibilidade

O Governo italiano contesta a admissibilidade da primeira questdo, invocando os seguintes
argumentos.

Em primeiro lugar, o juiz nacional que decide em ultima instancia tem uma obrigacdo de apreciar
previamente a questdo para evitar que as partes facam dela uma utilizagdo abusiva. Em segundo lugar,
nao tem nenhuma razdo para se questionar sobre se estd obrigado a respeitar a interpretacdo da Corte
costituzionale (Tribunal Constitucional), uma vez que os acérddos deste ultimo que julgam
improcedentes questdes de constitucionalidade ndo vinculam o juiz nacional. Em terceiro lugar, uma
vez que entendeu que a questdo da constitucionalidade do direito nacional era pertinente para
resolver o litigio e, portanto, submeteu as questdes a Corte costituzionale (Tribunal Constitucional), o
orgao jurisdicional de reenvio considerou que as normas nacionais impugnadas eram conformes com o
direito da Unido. Em quarto lugar, a primeira questdao é puramente hipotética e, como tal, inadmissivel,
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porquanto o 6rgao jurisdicional de reenvio deveria ter submetido a Corte costituzionale (Tribunal
Constitucional) uma questdo sobre a eventual incompatibilidade das normas em causa no processo
principal com o direito da Unido antes de submeter ao Tribunal de Justica essa questao.

A este respeito, cumpre recordar que, no dmbito da cooperagdo entre o Tribunal de Justica e os érgaos
jurisdicionais nacionais instituida pelo artigo 267.° TFUE, compete apenas ao juiz nacional, a quem foi
submetido o litigio e que deve assumir a responsabilidade pela deciséo jurisdicional a tomar, apreciar,
tendo em conta as especificidades do processo, tanto a necessidade de uma decisdo prejudicial para
poder proferir a sua decisio como a pertinéncia das questdoes que coloca ao Tribunal de Justica.
Consequentemente, quando a questdo colocada pelo juiz nacional respeita a interpretacdo do direito da
Unido, o Tribunal de Justica é, em principio, obrigado a decidir. A recusa de resposta a uma questdo
prejudicial submetida por um 6érgao jurisdicional nacional sé é possivel quando é manifesto que a
interpretacdo do direito da Unido solicitada ndo tem qualquer relagio com a realidade ou com o
objeto do litigio no processo principal, quando o problema é de natureza hipotética ou ainda quando
o Tribunal de Justica ndo dispde dos elementos de facto ou de direito necessdrios para responder
utilmente as questdes que lhe sdo colocadas (acérddo de 7 de julho de 2016, Muladi, C-447/15,
EU:C:2016:533, n.° 33).

No caso vertente, ndo se afigura que a interpretacdo do direito da Unido solicitada ndo tenha nenhuma
relacdo com a realidade nem com o objeto do litigio no processo principal, ou que o problema seja de
natureza hipotética.

Além disso, a luz da jurisprudéncia acima referida, a questdo de saber se o 6rgdo jurisdicional de
reenvio estd ou ndo vinculado pela interpretacio da legislacdo nacional em causa pela Corte
costituzionale (Tribunal Constitucional) ou se deveria ter submetido a este dltimo uma questdo
relativa a interpretacdo do direito da Unido ndo tem pertinéncia para apreciar a admissibilidade da
primeira questao.

Daqui se conclui que a primeira questao é admissivel.

Quanto ao mérito

Importa recordar que um 6rgédo jurisdicional nacional chamado a decidir de um litigio relativo ao
direito da Unido que considere que uma disposi¢do nacional ndo sé é contraria ao direito da Unido
como padece igualmente de vicios de inconstitucionalidade nao fica privado da faculdade ou
dispensado da obrigacdo, previstas no artigo 267.° TFUE, de submeter ao Tribunal de Justica questoes
sobre a interpretacio ou a validade do direito da Unido pelo facto de a declaragio da
inconstitucionalidade de uma regra de direito interno estar sujeita a recurso obrigatério para um
Tribunal Constitucional. Com efeito, a eficicia do direito da Unido ficaria ameacada se a existéncia de
um recurso obrigatério para o Tribunal Constitucional pudesse impedir o juiz nacional, chamado a
pronunciar-se sobre um litigio regido pelo direito da Unido, de exercer a faculdade, que lhe é
atribuida pelo artigo 267.° TFUE, de submeter ao Tribunal de Justica questdes sobre a interpretacao
ou a validade do direito da Unido a fim de lhe permitir decidir se uma norma nacional é ou néo
compativel com este (acérddo de 4 de junho de 2015, Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14,
EU:C:2015:354, n.° 34 e jurisprudéncia referida).

O Tribunal de Justica deduziu de todas estas consideracdes que o funcionamento do sistema de
cooperacdo entre o Tribunal de Justica e os 6rgdos jurisdicionais nacionais instituido pelo
artigo 267.° TFUE e o principio do primado do direito da Unido requerem que o juiz nacional possa
livremente, em qualquer momento do processo que considere adequado, mesmo depois de concluido
um processo incidental de fiscalizagdo da constitucionalidade, submeter ao Tribunal de Justica
qualquer questdo prejudicial que entenda ser necessdria (acérddo de 4 de junho de 2015,
Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354, n.° 35 e jurisprudéncia referida).
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Ora, decorre das consideracoes anteriores que a eficdcia do direito da Unido seria ameacada e o efeito
util do artigo 267.° TFUE ver-se-ia reduzido se, devido a existéncia de um processo de fiscalizacao da
constitucionalidade, o juiz nacional estivesse impedido de submeter questdes prejudiciais ao Tribunal
de Justica e de dar imediatamente ao direito da Unido uma aplicacdo conforme com a decisdo ou com
a jurisprudéncia do Tribunal de Justica (v., neste sentido, acérddo de 4 de junho de 2015,
Kernkraftwerke Lippe-Ems, C-5/14, EU:C:2015:354, n.° 36 e jurisprudéncia referida).

Além disso, embora o processo instituido pelo artigo 267.° TFUE seja um instrumento de cooperagao
entre o Tribunal de Justica e os 6rgdos jurisdicionais nacionais, gragas ao qual o primeiro fornece aos
segundos os elementos de interpretacdo do direito da Unido que lhes sdo necessérios para a solugdao do
litigio que sdo chamados a decidir, a verdade é que quando ndo exista recurso judicial de direito
interno da decisdo de um o6rgédo jurisdicional nacional este estd, em principio, obrigado a submeter
uma questdao ao Tribunal de Justica, em conformidade com o artigo 267.°, terceiro paragrafo, TFUE,
se tiver sido suscitada uma questdo relativa a interpretacdo do direito da Unido perante esse érgao
jurisdicional (v. acérddo de 9 de setembro de 2015, Ferreira da Silva e Brito e o., C-160/14,
EU:C:2015:565, n.° 37).

O facto de a Corte costituzionale (Tribunal Constitucional) se ter pronunciado sobre a conformidade
das disposicoes de direito nacional, que também sdo objeto da segunda questdo prejudicial, com as
disposi¢oes da Constituicdo italiana que o O6rgdo jurisdicional de reenvio considera serem, em
substancia, as mesmas normas de referéncia que os artigos 26.°, 49.° 56.° e 63.° TFUE e o
artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais ndo tem nenhuma influéncia sobre a obrigacdo,
prevista no artigo 267.° TFUE, de submeter ao Tribunal de Justica questdes prejudiciais relativas a
interpretacdo do direito da Unido.

Tendo em conta todo o exposto, hd que responder a primeira questdo que o artigo 267.°, terceiro
paragrafo, TFUE deve ser interpretado no sentido de que o 6rgéao jurisdicional nacional cujas decisoes
nao sejam suscetiveis de recurso jurisdicional estd, em principio, obrigado a proceder ao reenvio
prejudicial de uma questdo de interpretacio do direito da Unido mesmo se, no ambito do mesmo
processo nacional, o Tribunal Constitucional do Estado-Membro em causa tiver apreciado a
constitucionalidade das regras nacionais a luz de normas de referéncia com um contetido analogo as
do direito da Unido.

Quanto a segunda questdio

Com a sua segunda questdo, o Orgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se os
artigos 26.°, 49.°, 56.° e 63.° TFUE, o artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais, bem como o
principio da protecdo da confianca legitima, devem ser interpretados no sentido de que se opdem a
uma legislacdo nacional, como a que estd em causa no processo principal, que impde a pessoas ja
concessiondrias no setor da gestdo em linha de jogos autorizados por lei novas condi¢oes de exercicio
da sua atividade, através de uma adenda ao contrato existente.

No caso em apreco, no artigo 1.°, n.° 78, alinea b), pontos 4, 8, 9, 17, 23 e 25, da Lei n.° 220/2010,
foram impostas aos concessiondrios existentes seis novas condicoes de exercicio da sua atividade.
Implicam, respetivamente: a obrigacdo de manter o endividamento dentro dos limites de um récio
previsto por decreto; a sujeicdo das operagdes suscetiveis de implicar alteragdes relativas a pessoa do
concessiondrio a autorizacdo prévia da AAMS, sob pena de caducidade; a sujeicdo das transmissdes de
participagdes de que o concessiondrio seja titular e que possam provocar uma diminuicdo do indice de
solidez patrimonial fixado por decreto a autorizacdo prévia da AAMS, sem prejuizo da obrigacdo do
concessiondrio de, nesses casos, restabelecer o referido indice, sob pena de caducidade; a sujeicdo da
afetacdo do lucro de certas atividades a finalidades diferentes daquelas que estdo relacionadas com o
objeto da concessdao a autorizacdo prévia da AAMS; a imposicio de sangdes, sob a forma de
penalizagoes graduadas em fungdo da gravidade do incumprimento, no respeito dos principios da
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proporcionalidade e da efetividade das sangdes, em caso de incumprimento das clausulas do contrato
de concessdo imputavel ao concessiondrio, inclusive a titulo de mera culpa; a obrigacio de o
concessiondrio cessante de prosseguir a administracdo ordindria das atividades objeto da concessdo até
a transferéncia da gestdo e da exploragdo para o novo concessiondrio.

Observagaes preliminares

Importa recordar que, quando uma medida nacional diz simultaneamente respeito a varias liberdades
fundamentais, o Tribunal de Justica a aprecia, em principio, a luz apenas de uma dessas liberdades, se
se revelar que, nas circunstancias do caso em apreco, as outras liberdades sdo totalmente secundarias
relativamente a primeira e lhe podem estar subordinadas (v. despacho de 28 de setembro de 2016,
Durante, C-438/15, ndo publicado, EU:C:2016:728, n.° 14 e jurisprudéncia referida).

Assim sendo, o Tribunal de Justica declarou que uma legislacio de um Estado-Membro que sujeita o
exercicio de uma atividade econémica a obtencdo de uma concessio e prevé diversos casos de
caducidade da concessdo constitui um entrave as liberdades garantidas pelos artigos 49.° e 56. TFUE
(acoérdado de 28 de janeiro de 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, n.° 22 e jurisprudéncia referida).

Além disso, no que respeita a aplicabilidade dos artigos 34.° e 35.° TFUE, importa recordar que a
atividade de exploracdo de mdaquinas de jogos de fortuna ou azar, quer seja ou ndo dissociavel das
atividades relativas a produgdo, a importacao e a distribuicao dessas maquinas, ndo pode ser abrangida
pelos artigos relativos a livre circulacdo de mercadorias (v., neste sentido, acérdao de 11 de setembro
de 2003, Anomar e o., C-6/01, EU:C:2003:446, n.° 56).

Por outro lado, no que respeita a aplicabilidade do artigo 63.° TFUE, na falta de elementos em sentido
contrario submetidos pelo 6rgao jurisdicional de reenvio, os eventuais efeitos restritivos da legislacao
nacional em causa no processo principal sobre a livre circulacio de capitais e a liberdade dos
pagamentos sdo apenas as consequéncias inevitaveis de eventuais restricoes impostas as liberdades
garantidas pelos artigos 49.° e 56.° TFUE.

Por ultimo, no que se refere ao artigo 26.° TFUE, cumpre observar que decorre dos autos de que o
Tribunal de Justica dispoe que o litigio no processo principal nao diz respeito a competéncia da Unido
ou das suas institui¢coes para adotar as medidas previstas nesse artigo.

Daqui se conclui que apenas se tem de responder a segunda questdo no que diz respeito aos
artigos 49.° e 56.° TFUE, ao artigo 16.° da Carta dos Direitos Fundamentais, bem como ao principio
da protecao da confianca legitima.

Quanto as restricées as liberdades garantidas pelos artigos 49.° e 56. TFUE

Importa recordar que devem ser consideradas restricoes a liberdade de estabelecimento e/ou a livre
prestacdo de servicos todas as medidas que proibam, perturbem ou tornem menos atrativo o exercicio
das liberdades garantidas pelos artigos 49.° e 56.° TFUE (v. acérdao de 22 de janeiro de 2015, Stanley
International Betting e Stanleybet Malta, C-463/13, EU:C:2015:25, n.° 45 e jurisprudéncia referida).

No caso vertente, as novas condicdoes de exercicio da sua atividade impostas aos concessiondrios
existentes pelo artigo 1.°, n. 78, alinea b), pontos 4, 8, 9, 17, 23 e 25, da Lei n.” 220/2010, conforme
enunciadas no n.° 28 do presente acérddo, podem tornar menos atrativo ou mesmo impossivel o
exercicio das liberdades garantidas pelos artigos 49.° e 56.° TFUE, na medida em que essas condi¢des
sdo suscetiveis de impedir a rentabilizacdo do seu investimento.

Por conseguinte, as referidas medidas constituem restricbes as liberdades garantidas pelos
artigos 49.° e 56.° TFUE.

8 ECLIL:EU:C:2017:985



38

39

40

41

42

43

44

45

Acorpio DE 20. 12. 2017 — Processo C-322/16
GLOBAL STARNET

Ha que analisar se essas restricdes podem, ndo obstante, ser justificadas.
Quanto a justificacdo das restricoes as liberdades garantidas pelos artigos 49.° e 56.° TFUE

— Quanto a existéncia de razoes imperiosas de interesse geral

Importa recordar que a regulamentacdo dos jogos de fortuna ou azar é um dos dominios em que hd
divergéncias consideraveis de ordem moral, religiosa e cultural entre os Estados-Membros. Na falta de
harmonizagdo na matéria a nivel da Unido, os Estados-Membros beneficiam de um amplo poder de
apreciacdo na escolha do nivel de protecio do consumidor e da ordem social que considerem mais
adequado (acérdio de 8 de setembro de 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, n.° 39 e
jurisprudéncia referida).

Consequentemente, os Estados-Membros podem fixar os objetivos da sua politica em matéria de jogos
de fortuna e azar e, eventualmente, definir com precisao o nivel de protecdo pretendido. No entanto, as
restricoes que os Estados-Membros imponham devem preencher as condi¢does que resultam da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica a respeito, nomeadamente, da sua justificacio por razoes
imperiosas de interesse geral e da sua proporcionalidade (ac6rddo de 8 de setembro de 2016, Politano,
C-225/15, EU:C:2016:645, n.° 40 e jurisprudéncia referida).

No caso vertente, conforme salientou o advogado-geral no n.° 43 das suas conclusdes, resulta do teor
das disposi¢oes nacionais em causa no processo principal que o objetivo dessas disposi¢des é melhorar
a solidez econdmica e financeira dos concessiondrios, aumentar a sua idoneidade e fiabilidade, bem
como lutar contra a criminalidade.

Tendo em conta a especificidade da situagdo relacionada com os jogos de fortuna e azar, esses
objetivos podem constituir razdes imperiosas de interesse geral capazes de justificar restricoes as
liberdades fundamentais como as que estio em causa no processo principal (v., neste sentido, acérdao
de 8 de setembro de 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, n.”* 42 e 43).

A identificagdo dos objetivos efetivamente prosseguidos pelas disposicdes nacionais em causa no
processo principal é, em todo o caso, da competéncia do 6rgao jurisdicional de reenvio (v., neste
sentido, acérdao de 28 de janeiro de 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60, n.° 35).

Por outro lado, deve recordar-se que, quando um Estado-Membro invoca razdes imperiosas de
interesse geral para justificar uma regulamentacdo suscetivel de entravar o exercicio da liberdade de
estabelecimento e da livre prestacdo de servigos, esta justificagdo deve igualmente ser interpretada a
luz dos principios gerais do direito da Unido, nomeadamente dos direitos fundamentais garantidos
pela Carta dos Direitos Fundamentais. Assim, a regulamentacdo nacional em causa sé poderd
beneficiar de uma justificacdo prevista se for conforme com os referidos principios, e com os referidos
direitos (v., neste sentido, acérddo de 11 de junho de 2015, Berlington Hungary e o., C-98/14,
EU:C:2015:386, n.° 74 e jurisprudéncia referida).

No caso vertente, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se os principios da seguranca juridica e da
protecdo da confianca legitima, bem como a liberdade de empresa prevista no artigo 16.° da Carta dos
Direitos Fundamentais, se opdem a uma legislacdo nacional, como a que estd em causa no processo
principal mencionada no n.” 28 do presente acérdao, que impde a pessoas ja concessiondrias no setor
da gestdo em linha de jogos autorizados por lei novas condi¢cdes de exercicio da sua atividade através
de uma adenda ao contrato existente.
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— Quanto ao principio da protegdo da confianga legitima

Ha que sublinhar que o principio da seguranca juridica, que tem como coroldrio o principio da
protecdo da confianca legitima, exige, nomeadamente, que as normas juridicas sejam claras, precisas e
previsiveis nos seus efeitos, em particular quando podem ter consequéncias desfavordveis para os
individuos e as empresas (v., neste sentido, acérdao de 11 de junho de 2015, Berlington Hungary e o.,
C-98/14, EU:C:2015:386, n.° 77 e jurisprudéncia referida).

No entanto, um operador econémico ndo pode confiar na inexisténcia total de alteracdo legislativa,
mas apenas por em causa as modalidades de aplicacdo de tal alteracdo (v., neste sentido, acérdao de
11 de junho de 2015, Berlington Hungary e o., C-98/14, EU:C:2015:386, n.° 78 e jurisprudéncia
referida).

A este propdsito, importa observar que incumbe ao legislador nacional prever um periodo transitério
com uma duragdo suficiente que permita aos operadores econdmicos adaptarem-se ou um sistema de
compensacdo razoavel (v., neste sentido, acérdio de 11 de junho de 2015, Berlington Hungary e o.,
C-98/14, EU:C:2015:386, n.° 85 e jurisprudéncia referida).

Embora caiba ao 6rgéo jurisdicional de reenvio analisar, a luz da jurisprudéncia referida nos nimeros
anteriores, e procedendo a uma avaliagdo global de todas as circunstincias pertinentes, se a legislacao
nacional em causa no processo principal é conforme com o principio da protecio da confianca
legitima, hd que observar que resulta da decisdo de reenvio que a Lei n.” 220/2010 previa um prazo de
180 dias, a partir da sua entrada em vigor, para a introdugdo das novas condi¢des por ela estabelecidas,
através da assinatura de uma adenda ao contrato; esse prazo é, em principio, suficiente para permitir
aos concessiondrios adaptarem-se a essas condicoes.

— Quanto a liberdade de empresa

Como o Tribunal de Justica ja declarou, uma andlise, nos termos dos artigos 49.° e 56.° TFUE, da
restricio representada por uma legislacio nacional abrange igualmente as eventuais restricdes ao
exercicio dos direitos e das liberdades previstos nos artigos 15.° a 17.° da Carta dos Direitos
Fundamentais, de modo que ndo é necessaria uma andlise separada da liberdade de empresa (v., neste
sentido, acérddos de 30 de abril de 2014, Pfleger e o., C-390/12, EU:C:2014:281, n.° 60, e de
11 de junho de 2015, Berlington Hungary e o., C-98/14, EU:C:2015:386, n.° 91).

Quanto a proporcionalidade da restricio as liberdades garantidas pelos artigos 49.° e 56.° TFUE,
bem como a liberdade de empresa

No que diz respeito a proporcionalidade das medidas previstas no artigo 1.°, n.° 78, alinea b), pontos 4,
8,9, 17, 23 e 25, da Lei n.° 220/2010, importa analisar se estas medidas sdo adequadas para assegurar a
realizacdo dos objetivos prosseguidos e ndo ultrapassam o que é necessario para os alcancar,
nomeadamente garantindo que a legislacdo nacional em causa no processo principal responde
verdadeiramente a intencdo de os alcancar de uma maneira coerente e sistemdtica (acérdao de
8 de setembro de 2016, Politano, C-225/15, EU:C:2016:645, n.° 44).

A este respeito, recorde-se que cabe ao 6rgdo jurisdicional de reenvio verificar, através da apreciagdo
global de todas as circunstancias, tendo em conta as indicagdes do Tribunal de Justica, se as restri¢oes
em causa no processo principal preenchem os requisitos que resultam da jurisprudéncia do Tribunal
de Justica quanto a sua proporcionalidade (acérdido de 8 de setembro de 2016, Politano, C-225/15,
EU:C:2016:645, n.° 49 e jurisprudéncia referida).
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Cumpre recordar que as medidas previstas no artigo 1.°, n.° 78, alinea b), pontos 8, 9 e 17, da Lei
n.° 220/2010 sujeitam a autorizacdo prévia da AAMS, respetivamente, as operagdes suscetiveis de
implicar alteracoes relativas a pessoa do concessiondrio, as transmissdes de participacdes de que o
concessiondrio é titular e que possam provocar uma diminui¢do do indice de solidez patrimonial
fixado por decreto, bem como a afetacdo do lucro de certas atividades a finalidades diferentes
daquelas que estdo relacionadas com o objeto da concessdo.

Incumbe ao juiz nacional verificar se os critérios que enquadram os poderes de autorizagdo prévia da
AAMS sao adequados para garantir a realizacdo dos objetivos prosseguidos e nao ultrapassam o que é
necessario para alcancar esses objetivos.

Além disso, as medidas previstas no artigo 1.°, n.° 78, alinea b), pontos 4 e 9, da Lei n.® 220/2010, a
saber, respetivamente, a obrigacdo de manter o endividamento dentro dos limites de um racio previsto
por decreto e a sujeicdo das transmissoes de participacdes de que o concessiondrio € titular e possam
provocar uma diminuicdo do indice de solidez patrimonial fixado por decreto a autorizagdo prévia da
AAMS, sdo uteis para assegurar uma certa capacidade financeira do operador e garantir que este esta
em condi¢cdes de satisfazer as obrigacoes decorrentes da atividade de criacdo e de exploracdo
operacional da rede de gestdo em linha de jogos de fortuna e azar.

O 6rgao jurisdicional de reenvio deve assegurar-se de que, quanto a primeira medida, o racio de
endividamento e, quanto a segunda, o indice de solidez patrimonial ndo ultrapassam o que é
necessario para alcancar o referido objetivo.

Por outro lado, no que se refere as medidas previstas no artigo 1.°, n.° 78, alinea b), pontos 8 e 17, da
Lei n.° 220/2010, a saber, respetivamente, a sujeicdo das operacdes suscetiveis de implicar alteragoes
relativas a pessoa do concessiondrio a autorizacdo prévia da AAMS, sob pena de caducidade, e a
sujeicdo da afetacdo do lucro de certas atividades a finalidades diferentes daquelas que estdo
relacionadas com o objeto da concessdo a autorizagdo prévia da AAMS, importa observar que, uma
vez que sdo suscetiveis de prevenir a influéncia das organizacdes criminosas nas atividades em causa
no processo principal, bem como o branqueamento de capital, podem ser tuteis na luta contra a
criminalidade e ndo ultrapassam o que é necessario para alcancar esse objetivo.

Quanto a medida prevista no artigo 1.°, n.” 78, alinea b), ponto 25, da Lei n.” 220/2010, a saber, a
obrigacdo de o concessiondrio cessante de prosseguir a administracdo ordindria das atividades objeto
da concessdo até a transferéncia da gestdo e da exploracdo para o novo concessiondrio, ela é suscetivel
de assegurar a continuidade da atividade legal de recolha de apostas, a fim de conter o
desenvolvimento de uma atividade ilegal paralela, e, portanto, pode contribuir para a luta contra a
criminalidade (v., neste sentido, acérdao de 28 de janeiro de 2016, Laezza, C-375/14, EU:C:2016:60,
n.” 33 e 34).

No entanto, cabe ao érgao jurisdicional de reenvio verificar se uma medida menos pesada para o
concessiondrio permitiria atingir o mesmo objetivo, tendo em conta o facto de que o concessionario é
obrigado a prestar os servicos objeto do contrato durante um periodo eventualmente indefinido e com
um balango negativo, a fim de contribuir para o interesse geral.

No que diz respeito a medida prevista no artigo 1.°, n.° 78, alinea b), ponto 23, da Lei n.° 220/2010, isto
é, a imposicdo de sancoes, sob a forma de penalizagdes, em caso de incumprimento das cldusulas do
contrato de concessao imputavel ao concessiondrio, inclusive a titulo de mera culpa, importa recordar
que as sangdes nao sdo conformes com o direito da Unido se as condi¢des que determinam a sua
aplicacdo forem, elas préprias, contrdrias ao direito da Unido (v., neste sentido, acérddo de 6 de margo
de 2007, Placanica e o., C-338/04, C-359/04 e C-360/04, EU:C:2007:133, n.° 69). As san¢des ndo devem
ultrapassar o ambito do que for estritamente necessario aos objetivos prosseguidos e uma san¢do nao
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deve ser de tal forma desproporcionada em relagdo a gravidade da infracdo que se torne um entrave as
liberdades consagradas no Tratado (v., neste sentido, acérddo de 5 de julho de 2007, Ntionik e
Pikoulas, C-430/05, EU:C:2007:410, n.° 54).

Para avaliar se uma san¢do é conforme com o principio da proporcionalidade, o juiz nacional deve ter
em conta, nomeadamente, a natureza e a gravidade da infracdo que esta san¢do visa punir, bem como
as modalidades de determinacdo do montante da mesma (v., neste sentido, acérdaos de 8 de maio de
2008, Ecotrade, C-95/07 e C-96/07, EU:C:2008:267, n.* 65 a 67, e de 20 de junho de 2013,
Rodopi-M 91, C-259/12, EU:C:2013:414, n.° 38).

No caso vertente, nos termos do artigo 1.°, n. 78, alinea b), ponto 23, da Lei n.® 220/2010, as sang¢des
devem ser «graduadas em funcdo da gravidade do incumprimento, no respeito dos principios da
proporcionalidade e da efetividade das san¢des». Assim, ndo resulta deste texto nem dos autos de que
o Tribunal de Justica dispde que as sanc¢des previstas por essa disposicdo sejam contrdrias ao direito da
Uniao.

Além disso, importa recordar que o Tribunal de Justica ja declarou que a instituicdo de um sistema de
responsabilidade objetiva ndo é desproporcionada em relagdo aos objetivos pretendidos quando esse
sistema for suscetivel de incitar as pessoas em causa a respeitarem as disposi¢cdes de um regulamento
e quando os objetivos prosseguidos tiverem um interesse geral que possa justificar a instituicdo desse
sistema (acordao de 9 de fevereiro de 2012, Urban, C-210/10, EU:C:2012:64, n.° 48).

Da mesma forma, um sistema como o que estd em causa no processo principal, em que pode ser
imposta uma sancao, inclusive a titulo de mera culpa, em caso de incumprimento das clausulas de um
contrato imputéavel ao concessionario, ndo é contrario ao direito da Unido.

Resulta de todas as consideracdes anteriores que hd que responder a segunda questio que os
artigos 49.° e 56. TFUE, bem como o principio da protecio da confianca legitima, devem ser
interpretados no sentido de que nado se opdem a uma legislacdo nacional, como a que estd em causa
no processo principal, que impde a pessoas ja concessiondrias no setor da gestdo em linha de jogos
autorizados por lei novas condi¢oes de exercicio da sua atividade através de uma adenda ao contrato
existente, na medida em que o 6rgdo jurisdicional de reenvio conclua que essa legislacdo pode ser
justificada por razdes imperiosas de interesse geral, é adequada a garantir a realizacdo dos objetivos
prosseguidos e ndo ultrapassa o necessario para os alcangar.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa 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 apresentacdo de observagdes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsdveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Primeira Seccdo) declara:

1) O artigo 267.°, terceiro paragrafo, TFUE deve ser interpretado no sentido de que o 6rgio
jurisdicional nacional cujas decisdes nao sejam suscetiveis de recurso jurisdicional estd, em
principio, obrigado a proceder ao reenvio prejudicial de uma questio de interpretacio do
direito da Unido mesmo se, no ambito do mesmo processo nacional, o Tribunal
Constitucional do Estado-Membro em causa tiver apreciado a constitucionalidade das regras
nacionais a luz de normas de referéncia com um conteudo analogo as do direito da Unido.

2) Os artigos 49.° e 56.° TFUE, bem como o principio da protecio da confianca legitima, devem

ser interpretados no sentido de que nao se opdem a uma legislacao nacional, como a que esta
em causa no processo principal, que impode a pessoas ja concessionarias no setor da gestao em
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linha de jogos autorizados por lei novas condicoes de exercicio da sua atividade através de
uma adenda ao contrato existente, na medida em que o drgao jurisdicional de reenvio
conclua que essa legislacio pode ser justificada por razdes imperiosas de interesse geral, é
adequada a garantir a realizacio dos objetivos prosseguidos e nao ultrapassa o necessario
para os alcancar.

Assinaturas
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