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1. Os jogos de fortuna ou azar constituem actividades economicas na acep¢do do artigo 2. °
CE. Em especial, a actividade de exploracdo de maquinas de jogos de fortuna ou azar, quer
sefa ou ndo dissocidvel das actividades relativas a produgdo, a importacdo e a distribuicdo
dessas maquinas, deve receber a qualificagdo de actividade de servigos, na acepgdo do
Tratado, e ndo pode, portanto, ser abrangida pelos artigos 28.° CE e 29.° CE, relativos a livre
circulagdo de mercadorias. Além disso, uma vez que constituem uma actividade de servigos,
um monopdlio de exploracdo desses jogos ndo se enquadra no &mbito de aplicagdo do artigo
31.° CE, que visa as trocas comercials de mercadorias.

( cf. n.os 48, 56, 59-61, disp. 1-3 )

2. Uma legislacdo nacional que limita a exploragdo e a prdtica de jogos de fortuna ou azar a
certos locais como as salas de casinos e se aplica indistintamente a cidaddos nacionais e de
outros Estados-Membros constitui um entrave a livre prestacdo de servigos. No entanto, os
artigos 49. ° CE e seguintes ndo se opbem a uma tal legislagdo quando a mesma assenta em
preocupagdes de politica social e de prevengdo da fraude.

Por outro lado, a eventual existéncia, noutros Estados-Membros, de legislacbes que
estabelecem condigbes de exploracdo e de pratica dos jogos de fortuna ou azar menos
restritivas do que as previstas pela legislagdo em causa ndo tem efeitos sobre a
compatibilidade desta dltima com o direito comunitdrio. Com efeito, compete as autoridades




nacionais apreciar se, no contexto da finalidade prosseguida, é necessario proibir total ou
parcialmente as actividades desta natureza ou se basta restringi-las e prever, para este efeito,
modalidades de controlo mais ou menos estritas.

Cabe [gualmente as autoridades nacionais, no ambito do seu poder de apreciagdo, escolherem
as modalidades de organizagdo e de controlo das actividades de exploragdo e de pratica dos
Jjogos de fortuna ou azar, como a celebracdo com o Estado de um contrato administrativo de
concessdo ou a limitacdo da exploragcdo e da pratica de certos jogos aos locais devidamente
autorizados para o efeito.

(cf. n.os 75, 79, 81, 87, 88, disp. 4-6 )

Partes

No processo C-6/01,

que tem por obfecto um pedido dirigido ao Tribunal de Justica, nos termos do artigo 234. ° CE,
pelo Tribunal Civel da Comarca de Lisboa (Portugal), destinado a obter, no litigio pendente
neste 0rgdo jurisdicional entre

Assocliacdo Nacional de Operadores de Maquinas Recreativas (Anomar) e o.
e
Estado portugués,

uma decisdo a titulo prejudicial sobre a interpretagdo dos artigos 2.° CE, 28.° CE, 29.° CE, 31.°
CE e 49.° CE,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Secg¢do),

composto por: J.-P. Puissochet (relator), presidente de sec¢do, C. Gulmann e F. Macken,
Juizes,

advogado-geral: A. Tizzano,

secretdrio: L. Hewlett, administradora pincipal,

vistas as observagoes escritas apresentadas:

- em representacdo da Associacdo Nacional de Operadores de Maquinas Recreativas (Anomar)
e o., por R. Francés, advogado,

- em representacdo do Governo portugués, por L. Fernandes, J. Ramos Alexandre e por M. L.
Duarte, na qualidade de agentes,

- em representacdo do Governo belga, por F. Van de Craen, na qualidade de agente, assistido
por P. Vlaemminck, avocat,

- em representacdo do Governo alemao, por W.-D. Plessing e B. Muttelsee-Schon, na
qualidade de agentes,

- em representacdo do Governo espanhol, por M. Lopez-Monis Gallego, na qualidade de
agente,
- em representagdo do Governo finlandés, por E. Bygglin, na qualidade de agente,

- em representacdo da Comissdo das Comunidades Europeias, por A. Caeiros e M. Patakia, na
qualidade de agentes,

visto o relatorio para audiéncia,

ouvidas as alegacoes da Associagdo Nacional de Operadores de Maquinas Recreativas
(Anomar) e o., representadas por R. Francés, do Governo portugués, representado por M. L.
Duarte, do Governo belga, representado por P. De Wael e P. Viaemminck, na qualidade de
agentes, do Governo espanhol, representado por L. Fraguas Gadea, na qualidade de agente,
do Governo francés, representado por P. Boussaroque, na qualidade de agente, e da
Comissdo, representada por A. Caeiros e M. Patakia, na audiéncia de 26 de Setembro de 2002,

ouvidas as conclusées do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 11 de Fevereiro de
2003,

profere o presente
Acordao



Fundamentacéo juridica do acordao

1 Por despacho de 25 de Maio de 2000, que deu entrada no Tribunal de Justica em 8 de
Janeiro de 2001, o Tribunal Civel da Comarca de Lisboa submeteu, nos termos do artigo 234. °
CE, treze questoes prejudiciais relativas a interpretacdo dos artigos 2.° CE, 28.° CE, 29.° CE,
31.° CE e 49.° CE.

2 Essas questdes foram suscitadas no 4mbito de um processo que opbe a Associacdo Nacional
de Operadores de Maquinas Recreativas (a sequir «Anomar»), com sede em Lisboa, bem como
oito sociedades comercials portuguesas ligadas ao comércio e a exploragdo de maquinas de
Jogo (a seguir, conjuntamente, «autoras no processo principal») ao Estado portugués. As
questdes dizem respeito a legislacdo portuguesa relativa a exploragdo e a pratica de jogos de
fortuna ou azar, resultante do Decreto-Lei n. ° 422/89, de 2 de Dezembro (Didrio da Republica,
1 série, n.° 2777, de 2 de Dezembro de 1989), conforme alterado pelo Decreto-Lei n. ° 10/95,
de 19 de Janeiro (Didrio da Republica, 1 série-A, n.° 16, de 19 de Janeiro de 1995, a seguir
«Decreto-Lel n. ° 422/89»), e & sua conformidade com o direito comunitario.

Regulamentagdo comunitaria

3 O artigo 2.° CE prevé que «[a] Comunidade tem como missdo, através da criacdo de um
mercado comum e de uma unido economica e monetaria e da aplicagdo das politicas ou acgoes
comuns [...] promover, em toda a Comunidade, o desenvolvimento harmonioso, equilibrado e
sustentavel das actividades economicas».

4 Por for¢a do disposto nos artigos 28.° CE e 29. ° CE, sdo proibidas, entre os Estados-
Membros, as restrigbes quantitativas a importacdo e a exportagdo, bem como todas as
medidas de efeito equivalente.

5 Nos termos do artigo 31.° CE:

«1. Os Estados-Membros adaptardo os monopdlios nacionais de natureza comercial, de modo a
que esteja assegurada a exclusdo de toda e qualquer discriminagdo entre nacionais dos
Estados-Membros, quanto as condigoes de abastecimento e de comercializagdo.

O disposto no presente artigo é aplicavel a qualquer organismo através do qual um Estado-
Membro, de jure ou de facto, controle, dirija ou influencie sensivelmente, directa ou
Indirectamente, as importagdes ou as exportagbes entre os Estados-Membros. Estas
disposi¢cbes sdo igualmente aplicaveis aos monopolios delegados pelo Estado.

2. Os Estados-Membros abster-se-4o de tomar qualquer nova medida, que seja contrdria aos
principios enunciados no n.° 1, ou que restrinja o dmbito da aplicacdo dos artigos relativos a
proibicdo dos direitos aduaneiros e das restricbes quantitativas entre os Estados-Membros.

3. No caso de um monopdlio de natureza comercial comportar regulamentacdo destinada a
facilitar o escoamento ou a valorizacdo de produtos agricolas, devem ser tomadas medidas
para assegurar, na aplicacdo do disposto no presente artigo, garantias equivalentes para o
emprego e nivel de vida dos produtores interessados.»

6 O artigo 49. ° CE dispoe:

«[...] as restrigoes a livre prestacdo de servicos na Comunidade serdo proibidas em relagdo aos
nacionalis dos Estados-Membros estabelecidos num Estado da Comunidade que ndo seja o do
destinatdrio da prestacdo.

O Conselho, deliberando por maioria qualificada, sob proposta da Comissdo, pode determinar
que as disposigcoes do presente capitulo sao extensivas aos prestadores de servigcos nacionais
de um Estado terceiro e estabelecidos na Comunidade.»

Regulamentagdo nacional

7 O Decreto-Lei n. ° 422/89 regulamenta, designadamente, a exploragcdo e a prdatica dos jogos
de fortuna ou azar, das modalidades afins dos jogos de fortuna ou azar e outras formas de
Jogos, prevendo que a exploracdo e a pratica de tais jogos fora das zonas devidamente
autorizadas constituem uma infracgdo passivel de pena privativa de liberdade. O principio geral
em que assenta o regime legal encontra-se no artigo 9. ° do Decreto-Lel n. ° 422/89, que
dispbe que «[o] direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado ao Estado». Se o
Estado € o unico titular desse direito, o seu exercicio, quando ndo é assegurado pelo Estado ou
por um organismo publico, estd sujeito a autorizacdo, mediante a conclusdo de um contrato de
concessao.



8 O Decreto-Lei n.° 422/89, que se inscreve na continuidade de uma politica legislativa de
concessdo nas zonas de jogo que remonta ao Decreto-Lef n. ° 14643, de 3 de Dezembro de
1937, prevé que a exploragdo e a pratica dos jogos de fortuna ou azar estdo confinados as
salas de jogos dos casinos nas zonas de jogo permanente ou temporario criadas por decreto-
lel.

9 A legislacdo portuguesa distingue entre diferentes modalidades de jogo repartidas em quatro
categorias, segundo os critérios enunciados pelas disposicoes aplicdavels do Decreto-Lei n. °
422/89 e as quais se aplicam regimes juridicos diferentes.

10 A primeira categoria engloba os jogos de fortuna ou azar. Nos termos do disposto no artigo
1.° do Decreto-Lei n.° 422/89, «[jJogos de fortuna ou azar sdo aqueles cujo resultado é
contingente por assentar exclusiva ou fundamentalmente na sorte».

11 Nesta categoria, estdo previstos dois tipos de jogos que implicam a utilizacdo de maquinas.
Por um lado, os «[jJogos em maquinas pagando directamente prémios em fichas ou moedas»,
por outro, os «[fJogos em maquinas que, ndo pagando directamente prémios em fichas ou
moedas, desenvolvam temas proprios dos jogos de fortuna ou azar ou apresentem como
resultado pontuagbes dependentes exclusiva ou fundamentalmente da sorte» [artigo 4.°, n.°
1, alineas f) e g), do Decreto-Lei n.° 422/89].

12 O direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado ao Estado e so pode ser exercido
por empresas constituidas sob a forma de sociedades andnimas a quem o governo adjudicar a
respectiva concessdo mediante contrato administrativo (artigo 9. ° do Decreto-Lel n. °© 422/89).
A concessdo da exploragdo é feita por concurso publico (artigo 10.° do Decreto-Lei n. °
422/89), excluindo qualquer critério discriminatdrio baseado na nacionalidade.

13 A exploragdo e a prética dos jogos de fortuna ou azar SO s4o permitidas nos casinos
existentes em zonas de jogo permanente ou temporario criadas por decreto-lel, bem como, em
casos excepcionals e mediante autorizagdo ministerial, em navios, aeronaves, salas reservadas
ao jogo do bingo e por ocasido de manifestagbes de relevante interesse turistico (artigos 3.°,
n°1,6.°, 7.°e8.°do Decreto-Lei n.° 422/89).

14 A segunda categoria corresponde as modalidades afins dos jogos de fortuna ou azar e
outras formas de jogos, que a lei define como «operagdes oferecidas ao publico em que a
esperanga de ganho reside conjuntamente na sorte e pericia do jogador, ou somente na sorte,
e que atribuem como prémios coisas com valor economico» (artigo 159.°, n.° 1, do Decreto-
Lein.° 422/89). Trata-se, designadamente, de rifas, tombolas, sorteios, concursos
publicitdrios, concursos de conhecimentos e passatempos (artigo 159.°, n.° 2, do Decreto-Lei
n.°422/89).

15 A exploragdo destas modalidades afins do jogo de fortuna ou azar e outras formas de jogo
depende de autorizagdo do membro do governo responsavel pela administragdo interna, que
fixard, em cada caso, as condi¢bes que tiver por convenientes e determinara o respectivo
regime de fiscalizagdo (artigo 160.°, n.° 1, do Decreto-Lei n. ° 422/89). Por outro lado, nédo
podem desenvolver temas caracteristicos dos jogos de fortuna ou azar, nomeadamente o
poquer, frutos, campainhas, roleta, dados, bingo, lotaria de numeros ou instantanea, totobola
e totoloto, nem substituir por dinheiro ou fichas os prémios atribuidos (artigo 161.°, n.° 3, do
Decreto-Leil n. ° 422/89).

16 A terceira categoria enquadra os chamados «jogos de pericia» que atribuem prémios em
dinheiro, fichas ou coisas com valor economico (artigo 162.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.°
422/89).

17 Néo é permitida a exploragcdo de maquinas cujos resultados dependam exclusiva ou
fundamentalmente da pericia do jogador e que atribuam prémios em dinheiro, fichas ou coisas
com valor econdmico, mesmo que diminuto, salvo o prolongamento gratuito da utilizacdo da
maaquina face a pontuacdo obtida (artigo 162.°, n.° 2, do Decreto-Lei n. ° 422/89).

18 A quarta categoria, a das maquinas de diversdo, esta sujeita a um regime especifico,
aprovado pelo Decreto-Lei n. ° 316/95, de 28 de Novembro (Didrio da Republica, 1 série-A, n.°
275, de 28 de Novembro de 1995, a seguir «Decreto-Lei n.° 316/95»).

19 Sao consideradas maquinas de diversao:

- «faJquelas que, ndo pagando prémios em dinheiro, fichas ou coisas com valor economico,
desenvolvem jogos cujos resultados dependem exclusiva ou fundamentalmente da pericia do
utilizador, sendo permitido que ao utilizador seja concedido o prolongamento da utilizacao
gratuita da maquina face a pontuacdo obtida» [artigo 16.°, n.° 1, alinea a), do anexo ao
Decreto-Leil n. ° 316/95];



- «fajquelas que, tendo as caracteristicas definidas na alinea anterior, permitem a preensao de
objectos cufo valor economico ndo exceda trés vezes a importancia despendida pelo
utilizador» [artigo 16.°, n.° 1, alinea b), do anexo ao Decreto-Lei n. ° 316/95].

20 A importagdo, fabrico, montagem e venda de madquinas de diversdo obrigam a classificacdo
dos respectivos temas de jogo, competéncia reconhecida a Inspeccdo-Geral de Jogos (artigo
19.° do anexo ao Decreto-Lei n.° 316/95).

21 A exploracdo de maquinas desta categoria - automaticas, mecanicas, eléctricas ou
electronicas -, sefam elas importadas, produzidas ou montadas no pais, esta sujeita a um
regime de registo e licenciamento (artigo 17.°, n.° 1, do anexo ao Decreto-Lei n. ° 316/95).

22 O registo da maquina € requerido pelo respectivo proprietdrio ao governador civil do distrito
onde aquela se encontra ou em que se presume ird ser colocada em exploragdo (artigo 17.°,
n.° 2, do anexo ao Decreto-Lei n. ° 316/95).

23 Para que a mdquina possa ser colocada em exploragdo, exige-se, ainda, a emissédo de
licenga de exploragdo por periodos anuais ou semestrais, pelo governador civil do distrito onde
aquela se encontra ou em que se presume ird ser colocada em exploragdo (artigo 20.°, n.os 1
e 2, do anexo ao Decreto-Lei n.° 316/95).

24 A licenga pode se recusada, em despacho fundamentado, sempre que tal medida de policia
se justifique para a proteccdo a infancia e juventude, prevengdo da criminalidade e
manutencdo ou reposicdo da segquranga, da ordem ou da tranquilidade publicas (artigo 20.°,
n.° 3, do anexo ao Decreto-Lel n.° 316/95).

25 As maquinas de diversdo podem ser exploradas no interior de recinto ou estabelecimento
previamente licenciado para a pratica de jogos licitos com maquinas de diversdo, ndo podendo
este situar-se nas proximidades de estabelecimentos de ensino (artigo 21.°, n.° 2, do anexo
ao Decreto-Lei n.° 316/95). Para que possam ser exploradas mais de trés maquinas
simultaneamente, o estabelecimento em causa terd de estar licenciado para a exploracdo
exclusiva de jogos (artigo 21.°, n.° 1, do anexo ao Decreto-Lei n. ° 316/95).

26 Ndo sdo consideradas maquinas de diversdo aquelas que, ndo pagando directamente
prémios em fichas ou moedas, desenvolvam temas proprios dos jogos de fortuna ou azar ou
apresentem como resultado pontuacbes dependentes exclusiva ou fundamentalmente da sorte.
Este tipo de madquinas entra na categoria de jogos de fortuna ou azar [artigo 4.°, n.° 1, alinea
g), do Decreto-Lel n.° 422/89] e é regulado pelo Decreto-Lei n. ° 422/89 (artigo 16.°, n.° 2, do
anexo ao Decreto-Lei n. ° 316/95).

27 As normas relativas a exploragdo e pratica do jogo sdo, por for¢a do artigo 95.°, n.° 2, do
Decreto-Lei n. ° 422/89, de interesse e ordem publica.

O litigio no processo principal e as questdes prejudiciais

28 As autoras no processo principal intentaram contra o Estado portugués uma accdo
declarativa de simples apreciacdo positiva, nos termos do artigo 4.°, n.os 1 e 2, alinea a), do
Cadigo de Processo Civil portugués, a fim de obter a declaracdo de que certas disposicdes do
direito portugués em matéria de jogo ndo estdo em conformidade com o direito comunitario,
formulando os seguintes pedidos:

- que seja reconhecido o direito a exploragdo e pratica de jogos de fortuna e azar, fora das
dreas circunscritas de jogo, extinguindo-se a situagdo monopdlica dos casinos, com a
consequente derrogagdo dos artigos 1.°, 3.°, n.os1e2, e4.°, n.° 1, alineas f) e g), do
Decreto-Lei n. ° 422/89, dada a prevaléncia das regras e principios de direito comunitario
enunciados na presente ac¢do,

- que, com a derrogacdo daquelas normas, seja considerado derrogado o direito delas
derivado, designadamente as normas penais incriminadoras constantes dos artigos 108. ° ,
110.°, 111.° e 115.° do mesmo djploma, bem como todas as normas proibitivas e restritivas
daquelas actividades, quer substantivas quer processuais, estabelecidas em quaisquer
diplomas legaris.

29 Os pedidos formulados pelas autoras no processo principal fundamentam-se, por um lado,
na desconformidade das citadas disposi¢oes legais do direito interno portugués com o direfto
comunitario e, por outro lado, na prevaléncia do direito comunitéario sobre o direito ordinario

interno, em aplicagdo do artigo 8.°, n.° 2, da Constituigdo da Republica Portuguesa.

30 Em sede de defesa por excepcdo, o Estado portugués arguiu a inadmissibilidade do pedido,
invocando, nomeadamente, a ilegitimidade de todas as autoras no processo principal por falta
de um interesse directo e interligado com o pedido e a ilegitimidade da Anomar, por a
procedéncia da ac¢do lhe ndo trazer qualquer utifidade.



31 Defendendo-se por impugnacdo, o Estado portugués sustentou que as normas e principios
de direito comunitario invocadas pelas autoras no processo principal sdo inaplicaveis a situacdo
puramente interna em aprego e que a actividade de exploragdo das maquinas de jogo de
fortuna ou azar ndo pode sequer ser enquadrada no regime da livre circulacdo de mercadorias.

32 Em primeira instancia, foram julgadas procedentes a excepcdo de ilegitimidade activa da
Anomar e a excepgdo consistente na falta de interesse processual das restantes socliedades
autoras.

33 Todavia, o Tribunal da Relagdo de Lisboa revogou a decisdo da primeira instancia,
reconhecendo a legitimidade da Anomar e que todas as autoras no processo principal tinham
Interesse em agir.

34 Considerando que, tendo em conta a argumentagdo das partes, a interpretacdo do direito
comunitario lhe era indispensavel para a decisdo da controvérsia juridica que constitui objecto
da acg¢do declarativa de simples apreciagdo que lhe é presente, o Tribunal Civel da Comarca de
Lisboa decidiu suspender a instdncia e colocar ao Tribunal de Justica as seguintes questoes:

«1) Os jogos de fortuna ou azar constituem ou ndo uma actividade economica, na acep¢do do
artigo 2.° CE?

2) Os jogos de fortuna ou azar constituem ou ndo uma actividade relativa a mercadorias e que
estd abrangida, como tal, pelo artigo 28.° CE?

3) As actividades relacionadas com a produgdo, a importagdo e a distribuicdo de maquinas de
Jogos tém ou ndo autonomia relativamente a actividade da exploracdo destas maquinas e,
portanto, é ou ndo aplicavel aquelas actividades o principio da livre circulacdo de mercadorias
Instituido nos artigos 28.° CE e 29.° CE?

4) A actividade de exploragdo e prética dos jogos de fortuna ou azar esta ou ndo excluida do
ambito de aplicagdo do artigo 31.° CE, visto esta disposi¢do ndo abranger os monopolios de
prestagdo de servigos?

5) A exploragdo de maquinas de jogo de fortuna ou azar constitui uma actividade de prestacdo
de servigos e, como tal, esta abrangida pelos artigos 49. ° CE e seguintes?

6) Um regime legal (como é o instituido nos artigos 3.°, n.° 1, e 4.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.°
422/89, de 2 de Dezembro) segundo o qual a exploracdo e a pratica dos jogos de fortuna ou
azar (definidos pelo artigo 1. ° daquele dijploma como aqueles cujo resultado € contingente por
assentar exclusiva ou fundamentalmente na sorte) - entre 0s quais estdo incluidos [ex vi do
citado artigo 4.°, n.° 1, alineas f) e g), do Decreto-Lei n. ° 422/89] os jogos em maquinas que
paguem directamente prémios em fichas ou moedas e os jogos em maquinas que, hdo
pagando directamente prémios em fichas ou moedas, desenvolvam temas proprios dos jogos
de fortuna ou azar ou apresentem como resultado pontuacdes dependentes exclusiva ou
fundamentalmente da sorte - apenas é permitida nas salas dos casinos existentes em zonas de
Jogo permanente ou temporario criadas por decreto-lei - constitui ou ndo um entrave a livre
prestacdo de servigos, na acepgdo do artigo 49.° CE?

7) Constituindo, embora, um entrave a livre prestacdo de servigos, na acepgdo do artigo 49. °
CE, o regime restritivo supra descrito na questao 6, na medida em que é indistintamente
aplicavel a cidaddos ou empresas nacionais e a cidaddos ou empresas de outros Estados-
Membros e, por outro lado, se funda em razées imperativas de interesse geral (proteccdo dos
consumidores, prevencdo da delinquéncia, proteccdo da moral publica, limitagdo da procura
dos jogos a dinheiro, financiamento de actividades de interesse geral), é, ainda assim,
compativel com o ordenamento juridico comunitario?

8) A actividade de exploracdo de jogos de fortuna ou azar rege-se pelos principios da liberdade
de acesso e exercicio duma qualquer actividade economica e, por isso, a eventual existéncia de
legislagbes de outros Estados-Membros que estabelecam condicbes menos restritivas de
exploragdo das maquinas de jogo inquina, por si SO, a validade do regime juridico portugués
descrito na questdo 6?

9) As restrigbes estabelecidas na legislagdo portuguesa a actividade de exploragdo de jogos de
fortuna ou azar respeitam o critério da proporcionalidade?

10) O regime legal portugués de autorizagdo sob condi¢do juridica (celebragdo com o Estado
de um contrato administrativo de concessdo, mediante concurso publico: artigo 9. ° do citado
Decreto-Leil n. ° 422/89) e logistica (limitagdo da exploragcdo e prética dos jogos de fortuna ou
azar aos casinos das zonas de jogo. artigo 3. ° do mesmo diploma) constitui uma exigéncia
adequada e necessaria ao objectivo prosseguido?

11) A utilizagao, pela legislagcdo portuguesa [artigos 1.°, 4.°, n.° 1, alinea g), e [162.° ] do



citado Decreto-Lei n.° 422/89 e artigo 16.°, n.° 1, alinea a), do anexo ao Decreto-Lef n. °
316/95, de 28 de Novembro], do vocabulo fundamentalmente, a par do termo exclusivamente,
para definir os jogos de fortuna ou azar e para tracar a distin¢do legal entre maquinas de
fortuna ou azar e maquinas de diversdo, ndo pbe em causa a determinabilidade do conceito
segundo os métodos proprios da interpretacdo juridica?

12) Os conceitos juridicos indeterminados de que se socorre a definicdo legal portuguesa do
que sefam jogos de fortuna ou azar (citados artigos 1.° e 162.° do Decreto-Lei n. ° 422/89) e
maaquinas de diversado (citado artigo 16.° do anexo ao Decreto-Lei n. ° 316/95) demandam uma
Interpretagdo, para efeitos de qualificacdo das diversas maquinas de jogo, que integra ainda a
margem de livre apreciacdo reconhecida as autoridades nacionais?

13) Ainda mesmo que se considerasse ndo estabelecer a referida legislacdo portuguesa
critérios objectivos de distin¢cdo entre os temas adas maquinas de fortuna ou azar e os temas
das maquinas de diversdo, a atribuigdo a Inspecgdo-Geral de Jogos de uma competéncia
discriciondria para a classificagdo dos temas dos jogos ndo violaria qualquer principio ou regra
de direito comunitario?»

Quanto a admissibilidade

35 O Governo portugués sustenta, por um lado, que as questoes prejudiciais colocadas sao
inadmissiveis na medida em que ndo respeitam a interpretagdo do Tratado, mas a
Interpretacdo ou a apreciagcdo da validade das disposicoes da legislagdo portuguesa que regula
a exploragdo e a prética dos jogos de fortuna ou azar, que é da exclusiva competéncia do
orgdo Jjurisdicional nacional.

36 Por outro lado, considera que o litigio no processo principal, que apenas respeita as
condigées de exploracdo dos jogos de fortuna ou azar em Portugal por sociedades
portuguesas, em aplicacdo da legislacdo portuguesa, ndo tem qualquer ligacdo com o direito
comunitario e resulta de uma situagdo puramente interna.

37 Quanto a primeira excepgdo, embora o Tribunal de Justica ndo tenha competéncia, nos
termos do artigo 234. ° CE, para aplicar a norma comunitaria a um caso determinado e, em
consequéncia, para qualificar uma disposi¢do de direito nacional face a essa norma, pode, no
entanto, no &mbito da cooperagao judicidria estabelecida por esse artigo, fornecer a um orgao
Jurisdicional nacional, a partir dos elementos do processo, os elementos de interpretacdo do
direito comunitario que lhe possam ser teis na apreciacdo dos efeitos dessa disposicdo
(acordaos de 8 de Dezembro de 1987, Gauchard, 20/87, Colect., p. 4879, n.° 5, e de 5 de
Margo de 2002, Reisch e o., C-515/99, C-519/99 a C-524/99 e C-526/99 a C-540/99, Colect., p.
1-2157, n.° 22).

38 Ora, no litigio no processo principal, o orgdo jurisdicional de reenvio solicita a interpretagdo
pelo Tribunal de Justica das disposicbes do Tratado apenas com o objectivo de apreciar se
estas podem ter incidéncia sobre a aplicagdo das normas nacionals pertinentes no referido
litigio. Portanto, ndo pode ser sustentado que as questoes prejudiciais suscitadas no litigio no
processo principal tém um objecto diferente da interpretacdo das disposicdes do Tratado.

39 No que respeita a segunda excepg¢do, ha que admitir que todos os elementos do litigio no
processo principal estdo situados no interior de um tnico Estado-Membro. Ora, uma
regulamentagdo nacional como o Decreto-Lei n. ° 422/89, que é indistintamente aplicavel aos
cidaddos portugueses e aos cidaddos dos Estados-Membros das Comunidades Europelas, regra
geral, so é susceptivel de ser abrangida pelas disposicoes relativas as liberdades fundamentais
previstas pelo Tratado na medida em que seja aplicavel a situagbes que tenham uma ligacdo
com as trocas comercials intracomunitarias (acorddos de 15 de Dezembro de 1982, Oosthoek’s
Uitgeversmaatschappiy, 286/81, Recuell, p. 4575, n.° 9, de 18 de Fevereiro de 1987, Mathot,
98/86, Colect., p. 809, n.os 8 e 9, e Reisch e o., ja referido, n.° 24).

40 Todavia, esta consideracdo ndo implica que ndo haja que responder as questoes
prejudicials submetidas ao Tribunal de Justica no presente processo. Com efeito, em principio,
compete unicamente aos orgdos jurisdicionais nacionais apreciar, face as particularidades de
cada processo, tanto a necessidade de uma decisdo prejudicial para estar em condigbes de
proferir a sua decisdo como a pertinéncia das questdes que submetem ao Tribunal de Justica
(acordao de 5 de Dezembro de 2000, Guimont, C-448/98, Colect., p. I-10663, n.° 22). A
recusa por este ultimo de um pedido apresentado por um orgdo jurisdicional nacional so é
possivel se se verificar de modo manifesto que a interpretagdo solicitada do direito comunitario
ndo tem qualquer relagdo com a realidade ou o objecto do litigio no processo principal
(acorddos de 6 de Junho de 2000, Angonese, C-281/98, Colect., p. 1-4139, n.° 18, e Reisch e
0., ja referido, n.° 25).

41 No presente caso, ndo é manifesto que a interpretagdo solicitada do direito comunitario nédo



seja necessaria para o orgdo jurisdicional de reenvio. Com efeito, essa resposta pode ser-lhe
util no caso de o seu direito nacional impor que sejam atribuidos a um cidaddo portugués os
mesmos direitos que resultariam do direito comunitario para um nacional de outro Estado-
Membro na mesma situagdo (acordaos, ja referidos, Guimont, n.° 23, e Reisch e o., n.° 26).

42 Assim, ha que examinar se as disposi¢oes do Tratado, cuja interpretagcdo é solicitada, se
opbem a aplicacdo de uma regulamentacdo nacional como a que esta em causa no processo
principal na medida em que fosse aplicada a pessoas residentes noutros Estados-Membros.

Quanto as questobes prejudiciais
Quanto a primeira questao

43 Através da sua primeira questdo, o orgdo jurisdicional de reenvio pergunta se os jogos de
fortuna ou azar constituem uma actividade economica na acepgdo do artigo 2. ° CE.

44 As autoras no processo principal, os governos que apresentaram observacoes e a Comissao
estio de acordo em reconhecer aos jogos de fortuna ou azar a qualidade de actividade
econdmica na acep¢do do artigo 2. ° CE, ou seja, uma actividade que tem como objectivo a
obtengdo de um lucro que da lugar a uma remuneragdo especifica e enquadrada pelas
liberdades economicas consagradas pelo Tratado.

45 O Governo alemao sublinha que nem o cardcter aleatorio da remuneragdo nem a afectagdo
dos lucros resultantes dos jogos de fortuna ou azar impedem que estes Ultimos constituam
uma actividade economica.

46 Como sublinha, designadamente, o Governo portugués, o Tribunal de Justica ja decidiu que
as actividades de lotaria (sorteios) constituem actividades economicas, na acep¢do do Tratado,
desde que consistam numa importagdo de mercadorias ou numa prestacdo de servigos
remunerada (acorddo de 24 de Margo de 1994, Schindler, C-275/92, Colect., p. 1-1039, n.°
19). No que respeita, mais concretamente, as actividades em causa no processo principal, o
Tribunal de Justigca decidiu que os jogos que consistem na utilizacdo, mediante remuneracdo,
de mdaquinas de jogo devem ser considerados jogos a dinheiro comparaveis com as lotarias
(sorteios) objecto do acorddo Schindler, ja referido (acorddo de 21 de Setembro de 1999,
L&ard e o., C-124/97, Colect., p. 1-6067, n.° 18).

47 Ha que confirmar esta apreciacdo e qualificar o conjunto dos jogos de fortuna ou azar como
actividades economicas na acepgdo do artigo 2. ° CE, uma vez que preenchem os dois Critérios,
sublinhados pelo Tribunal de Justica na sua jurisprudéncia anterior, que sdo o fornecimento de
um servigo determinado mediante remuneragao e a perspectiva de um lucro em dinheiro.

48 Assim, ha que responder a primeira Questao que os jogos de fortuna ou azar constituem
actividades economicas na acep¢do do artigo 2. ° CE.

Quanto as segunda, terceira e quinta questoes

49 Através das suas segunda, terceira e quinta questoes, o 0rgdo jurisdicional de reenvio
pergunta, em substancia, se os jogos de fortuna ou azar constituem uma actividade relativa a
mercadorias ou, pelo contrdrio, uma actividade de servigos, na acepgdo do Tratado, e se,
nesse caso, as actividgades relativas a produgdo, a importagdo e a distribuigdo de maquinas de
Jogos de fortuna ou azar, por um lado, e a actividade de exploracdo dessas maquinas, por
outro, sdo ou ndo separdveis, a fim de determinar se o principio da livre circulagdo de
mercadorias definido pelos artigos 28.° CE e 29.° CE pode ser aplicado ao conjunto dessas
actividades, que seriam indissociavers.

50 Contrariamente as autoras no processo principal, os governos que apresentaram
observacbes e a Comissdo consideram que as actividades de jogo ndo sdo abrangidas pelas
disposigcoes aplicdveis as mercadorias.

51 Com efeito, distinguem as maquinas de jogo das actividades de jogo, como o proprio
Tribunal de Justica fez no n.° 20 do acorddo Laéré e o., ja referido, sublinhando
expressamente que as maquinas de jogo constituem, em si mesmas, bens susceptiveis de cair
no dmbito do artigo 30. ° do Tratado CE (que passou, apos alteracdo, a artigo 28.° CE). No que
respeita as actividades de jogo, ou seja, a exploragdo de maquinas de jogo, esses governos e
a Comissdo, baseando-se na jurisprudéncia Schindler, ja referida, consideram que as
actividades de jogo ndo séo relativas a mercadorias mas a servigos.

52 Além diisso, nos n.os 24 e 25 do acorddo Schindler, ja referido, o Tribunal de Justi¢a decidiu
que as actividades de lotaria (sorteios) ndo sdo actividades relativas a mercadorias abrangidas,
como tais, pelo artigo 30.° do Tratado, devendo ser consideradas actividades de servicos na
acepgdo do Tratado.

53 No que respeita a separagdo entre, por um lado, as actividades relativas a produgdo, a



importagdo e a distribuigdo de maquinas de jogo, que sédo abrangidas pela livre circulacdo de
mercadorias, e, por outro lado, a actividade de exploragdo de maquinas de jogo, que se
enquadra na livre prestagdo de servigos, os Governos portugués, belga e alemédo consideram
que estas diferentes actividades ndo sdo independentes umas das outras. Dado que o fabrico e
a distribuigdo de maquinas de jogo ndo podem ser encarados separadamente do
funcionamento dessas mesmas maquinas - uma vez que estas ultimas, fabricadas para efeitos
da organizagdo de jogos de fortuna ou azar, ndo podem ter outra utifizacdo -, todos os
governos que apresentaram observagoes defendem que seja aplicado o principio juridico
segundo o qual o acessorio segue o principal.

54 Na hipotese proxima dos jogos de lotaria (sorteios), o Tribunal de Justica considerou que
certas actividades de fabrico e de difusdo de documentos publicitarios e de formularios de
adesdo, ou mesmo de bilhetes, que sdo modalidades concretas de organizacdo ou de
funcionamento de um sorteio, ndo podem, face ao Tratado, ser consideradas
independentemente da actividade de lotaria em que se inserem. Essas actividades néo
constituem fins em si mesmos, destinando-se apenas a permitir que os habitantes dos
Estados-Membros, onde esses objectos sdo importados e difundidos, participem no sorteio
(acorddo Schindler, ja referido, n.° 22).

55 Todavia, sem que haja necessidade, por uma analogia aproximativa, de analisar a
Importagdo de maquinas de jogo como o acessorio da actividade de exploragdo dessas
maaquinas, basta assinalar, como o Tribunal de Justica ja fez nos n.os 20 a 29 do acorddo
L&éréd e o., ja referido, que, mesmo que a actividade de exploragcdo de maquinas de jogo
estivesse ligada a operagdo que consiste na sua importagcdo, a primeira dessas actividades
enquadrar-se-ia nas disposi¢bes do Tratado relativas a livre prestagdo de servigos e a sequnda
nas disposicoes relativas a livre circulagdo de mercadorias.

56 Assim, ha que responder as sequnda, terceira e quinta questoes que a actividade de
exploracdo de maquinas de jogos de fortuna ou azar, quer sefa ou ndo dissocidvel das
actividades relativas a produgdo, a importagdo e a distribuicdo dessas maquinas, deve receber
a qualificacdo de actividade de servigos, na acepgdo do Tratado, e que ndo pode, portanto, ser
abrangida pelos artigos 28.° CE e 29. ° CE, relativos a livre circulagdo de mercadorias.

Quanto a quarta questao

57 Através da sua quarta questdo, o 0rgdo jurisdicional de reenvio pergunta se um monopolio
de exploragédo de jogos de fortuna ou azar se enquadra ou ndo no ambito de aplicagdo do
artigo 31.° CE.

58 O artigo 31.° CE obriga os Estados-Membros a adaptar os monopdlios nacionais de
natureza comercial, de modo a assegurar a exclusdo de toda e qualquer discriminagdo entre
nacionalis dos Estados-Membros.

59 Resulta da inser¢do desta disposicdo no capitulo relativo a proibicdo das restrigoes
quantitativas e da utilizacdo dos termos «importacbes» e «exportagcdes» no seu n.° 1, segundo
paragrafo, e do termo «produtos» no seu n.° 3 que a referida disposi¢do se refere as trocas
comerciais e ndo pode aplicar-se a um monopdlio de servigos (v. acorddo de 30 de Abril de
1974, Sacchi, 155/73, Colect. p. 233, n.° 10).

60 Dado que os jogos de fortuna ou azar constituem uma actividade de servigos, na acepgao
do Tratado, como se concluiu no n.° 56 do presente acorddo, um eventual monopdlio de
exploracdo de jogos de fortuna ou azar esta excluido do ambito de aplicagcdo do artigo 31. ° CE.

61 Assim, hd que responder a quarta questao prejudicial que um monopdlio de exploracdo de
Jogos de fortuna ou azar ndo se enquadra no dmbito de aplicacdo do artigo 31.° CE.

Quanto as sexta, sétima, nona e décima questoes

62 Através das suas sexta, sétima, nona e décima questdes, o orgdo jurisdicional de reenvio
pergunta, em substancia, por um lado, se uma legislagdo nacional, como a legislacdo
portuguesa sobre 0s jogos de fortuna ou azar, que limita a exploracdo e a prética desses jogos
a certos locais e se aplica indistintamente a cidaddos nacionais e de outros Estados-Membros,
constitui um entrave a livre prestagdo de servigos e, por outro lado, se essa legislacdo é
susceptivel de se justificar por raz0es imperativas de interesse geral relativas, nomeadamente,
a proteccdo dos consumidores e as preocupacoes de moral publica e de prevengdo da
delinquéncia, nas quals se baseia.

63 No que respeita a questado de saber se uma legislacdo nacional como a legislagdo
portuguesa em causa no processo principal constitui um entrave a livre prestagcdo de servigos,
tanto as autoras no processo principal como os governos que apresentaram observagoes e a
Comissdo consideram que tal legislagdo pode constituir um entrave a livre prestagdo de



Servigos, mesmo que as restrigbes que comporta se apliquem sem discriminagdo em razdo da
nacionalidade, sendo, portanto, indistintamente aplicivels aos cidaddos nacionais e aos de
outros Estados-Membros.

64 As autoras no processo principal consideram, nomeadamente, que, em Portugal, o sector
do jogo representa uma realidade monopolizada por parte dos casinos, em clara violacdo dos
principios e das liberdades economicas consagrados pelo Tratado. O Governo finlandés
considera, por seu turno, que o regime juridico em causa no processo principal impede, pelo
menos indirectamente, os operadores estabelecidos noutro Estado-Membro de proporem em
Portugal os servigos em questao.

65 E pacifico que uma legislacdo nacional pode cair na alcada do artigo 49.° CE, ainda que seja
indistintamente aplicavel, quando for susceptivel de impedir ou entravar de alguma forma as
actividades do prestador estabelecido noutro Estado-Membro, onde preste, legalmente,
servigos andlogos (acorddo Schindler, ja referido, n.° 43).

66 E o que acontece com uma legislacdo nacional como a legislacéo portuguesa, que limita o
direito de explorar jogos de fortuna ou azar as salas de casinos existentes em zonas de jogo
permanente ou temporario criadas por decreto-lel.

67 A eventual justificacdo da legislacdo portuguesa apoia-se em dois elementos. O primeiro
resulta do facto de o regime juridico que institui ser aplicavel indistintamente aos cidaddos
nacionais e aos cidaddos de outros Estados-Membros, o segundo da circunstancia de esse
regime se justificar por razoes imperativas de interesse geral que constituem o respectivo
fundamento.

68 Como afirma o orgdo jurisdicional de reenvio no seu despacho, a legislacdo portuguesa ndao
estabelece qualquer discriminagdo entre os nacionais dos diferentes Estados-Membros. Por
conseguinte, deve considerar-se que essa legislacdo é indistintamente aplicavel.

69 Assim, hda que determinar se o artigo 49. ° CE ndo se opde a uma legislacdo como a que
esta em causa no processo principal, que, embora ndo comporte nenhuma discriminagcdo
baseada na nacionalidade, restringe a livre prestacdo de servigos.

70 Todos o0s governos que apresentaram observacoes defendem que tal legislacdo é
compativel com o disposto no artigo 49. ° CE. Consideram que tal legislacdo deve ser
considerada justificada pelas razoes imperativas de interesse geral que sdo a protec¢cdo dos
consumidores, a prevengdo da fraude e da delinquéncia, a protec¢do da moral publica e o
financiamento de actividades de interesse geral.

71 As autoras no processo principal consideram, pelo contrario, que as restrigoes
excepclionalmente admitidas, mencionadas no artigo 30.° CE, tém um alcance manifestamente
derrogatorio e ndo podem aplicar-se de forma generalizada, sem nenhum critério. Alegam
lgualmente que o Estado portugués, embora esteja obrigado a precisar os dominios e 0s
motivos que o levam a invocar o artigo 30.° CE, ndo justificou suficientemente o recurso a um
regime juridico como o que adoptou. As autoras no processo principal consideram que este
Estado ndo invoca nenhuma reserva de cardcter moral ou de ordem publica susceptivel de
Justificar tal regime juridico.

72 Segundo as indicagbes do orgédo jurisdicional de reenvio, as disposi¢des de direito portugués
relativas a regulamentagdo dos jogos de fortuna ou azar recebem a qualificagdo juridica de
normas de interesse geral e de ordem publica. Este regime juridico reveste cardcter imperativo
e tem um elevado valor simbdlico, destinando-se a alcancar os objectivos de interesse geral e
as finalidades sociais legitimas que sdo a «honestidade do jogo» e a possibilidade de «trazer
alguns beneficios para o sector publico».

73 Os diferentes motivos que levaram a adop¢do de tal requlamentagcdo dos jogos de fortuna
ou azar devem ser considerados no seu conjunto, como indicou o Tribunal de Justigca no n.° 58
do acorddo Schindler, ja referido. No caso vertente, esses motivos prendem-se com a
proteccdo dos consumidores, destinatdrios do servigo, e com a protec¢do da ordem social. Ora,
o Tribunal de Justiga ja considerou tais objectivos susceptivels de justificar restrigbes a livre
prestacdo de servigos (acorddos de 4 de Dezembro de 1986, Comissdo/Franga, 220/83,

Colect., p. 3663, n.° 20,; Schindler, ja referido, n.° 58, e Ldérd e o., ja referido, n.° 33).

74 Além disso, como sublinha a Comissdo, a legislacdo portuguesa em causa no processo
principal €, em substancia, idéntica a legislacdo finlandesa sobre madquinas de jogo, em causa
no processo L&dré e o., ja referido, que o Tribunal de Justica considerou ndo ser
desproporcionada relativamente aos objectivos que prosseguia (acorddo Laérd e o., ja referido,
n.°42). O Tribunal de Justiga considerou igualmente que uma autorizacdo limitada dos jogos a
dinheiro no quadro de direitos especiais ou exclusivos conferidos ou concedidos a



determinados organismos se insere na prossecucdo de tais objectivos de interesse geral
(acorddo de 21 de Outubro de 1999, Zenatti, C-67/98, Colect., p. 1-7289, n.° 35).

75 Consequentemente, ha que responder as sexta, sétima, nona e décima questdes que uma
legislagdo nacional, como a legislacdo portuguesa, que limita a exploracdo e a pratica de jogos
de fortuna ou azar as salas de casinos existentes em zonas de jogo permanente ou temporario
criadas por decreto-lei, e se aplica indistintamente a cidaddos nacionais e de outros Estados-
Membros, constitui um entrave a livre prestacdo de servigos. No entanto, os artigos 49.° CE e
seguintes ndo se opbem a uma tal legislagdo nacional, tendo em conta as preocupagoes de
politica social e de prevengdo da fraude nas quais se baseia.

Quanto a oitava questao

76 Através da sua oitava questdo, o orgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se
0 simples facto de a exploracdo e a prdtica de jogos de fortuna ou azar ser objecto, noutros
Estados-Membros, de legislacbes menos restritivas do que a legislacdo portuguesa em causa
no processo principal basta para tornar esta ultima incompativel com o Tratado.

77 As autoras no processo principal, que sublinham que as legislacdes de outros Estados-
Membros sdo menos restritivas do que a legisiagdo portuguesa, consideram que ndo existem
raz0es socioeconomicas nem reservas de cardcter moral ou de ordem publica que justifiqguem
que a legislacdo portuguesa seja mais restritiva.

78 Pelo contrério, todos os governos que apresentaram observacoes sublinham que o nivel de
proteccdo que um Estado-Membro pretende garantir no seu territorio em matéria de jogos de
fortuna ou azar faz parte do poder de apreciacdo reconhecido as autoridades nacionais. Assim,
compete a cada Estado-Membro organizar a requlamentacdo juridica adequada em matéria de
Jogos, nomeadamente em fungdo de factores socioculturais proprios de cada Estado e segundo
0s principios considerados mais bem adaptados a sociedade em causa. O Governo portugués
sublinha que a especificidade do jogo reclama e fundamenta um enquadramento juridico
compativel com a representagdo que prevalece, em cada Estado-Membro, sobre a escala de
valores societdrios fundamentars.

79 E ponto assente que compete as autoridades nacionais apreciar se, no contexto da
finalidade prosseguida, é necessario proibir total ou parcialmente as actividades desta natureza
ou se basta restringi-las e prever, para este efeito, modalidades de controlo mais ou menos
estritas (acorddos, ja referidos, Lddra e o., n.° 35, e Zenatti, n.° 33).

80 Por conseguinte, a simples circunstancia de um Estado-Membro ter escolhido um sistema
de protecgéo diferente do adoptado por outro Estado-Membro ndo pode ter incidéncia sobre a
apreciacdo da necessidade e da proporcionalidade das disposi¢bes adoptadas na matéria. Estas
devem ser apreciadas apenas face aos objectivos prosseguidos pelas autoridades nacionais do
Estado-Membro interessado e face ao nivel de proteccdo que pretendem garantir (acorddos, ja
referidos, Ldérd e o., n.° 36, e Zenatti, n.° 34).

81 Assim, ha que responder a oitava questao prejudicial que a eventual existéncia, noutros
Estados-Membros, de legislagcbes que estabelecem condigdes de exploragdo e de pratica dos
Jogos de fortuna ou azar menos restritivas do que as previstas pela legislagdo portuguesa ndo
tem efeitos sobre a compatibilidade desta ultima com o direito comunitario.

Quanto as décima primeira, décima segunda e décima terceira questoes

82 Através das suas décima primeira, décima sequnda e décima terceira questoes, o 0rgdo
Jurisdicional de reenvio pretende, no essencial, saber se uma legislagdo que sujeita a
exploracdo e a pratica dos jogos de fortuna ou azar a condigdes juridicas e logisticas como a
celebracdo com o Estado de um contrato administrativo de concessdo e a limitagdo das zonas
de jogo exclusivamente aos casinos, que utiliza conceitos juridicos indeterminados para
qualificar as diferentes modalidades de jogos e que atribui a Inspec¢do-Geral de Jogos uma
competéncia discriciondria para a classificagdo dos temas dos jogos é compativel com as
disposi¢cées do Tratado, designadamente com o artigo 49. ° CE.

83 Os Governos portugués, belga, espanhol e finlandés sdo unadnimes em considerar que o
Tratado ndo se opde as disposicbes do Decreto-Lerl n. ° 422/89 que requlamentam a exploracdo
e a prédtica dos jogos de fortuna ou azar, uma vez que preenchem os requisitos de
proporcionalidade e de necessidade.

84 As autoras no processo principal consideram, por seu turno, que as restrigées a exploragcdao
dos jogos instituidas pela legislagdo portuguesa ndo respeitam o principio da proporcionalidade
devido a falta de precisdo quanto aos motivos e aos objectivos destes, ndo sendo avangcada
qualquer justificacdo relativa a ordem publica ou a protec¢do social. Contestam igualmente a
atribuicdo a Inspecgdo-Geral de Jogos de uma competéncia discricionaria em matéria de



classificagdo dos tjpos de jogos, de maquinas de jogo e de temas de jogos. Tal competéncia,
desprovida de regras objectivas e transparentes, é arbitraria e contrdria ao Tratado.

85 A Comissdo, recordando que as medidas que limitam a exploragdo e a pratica dos jogos de
fortuna ou azar devem ser proporcionadas e adequadas a garantir a realizacdo dos obfectivos
prosseguidos, sugere ao Tribunal de Justica que declare estas questoes inadmissivers.
Considera, com efeito, que, na auséncia de definicdo a nivel comunitdrio das diferentes
modalidades de jogos e dos diferentes tjpos de maquinas que permitem a sua prética, compete
ao Orgdo jurisdicional de reenvio pronunciar-se sobre a interpretacdo das disposicoées nacionais
em causa no processo principal. Alega igualmente que o orgéo jurisdicional de reenvio é o
unico competente para determinar se a atribuicdo a Inspeccdo-Geral de Jogos, pela legislacdo
portuguesa, de uma competéncia discriciondria de qualificacdo e de classificacdo é susceptivel
de entravar a livre prestacdo de servigos.

86 Como sublinha o Governo portugués, resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que
medidas nacionals que restrinjam a livre prestagdo de servigos, indistintamente aplicdveis e
Justificadas por razées imperativas de interesse geral - como acontece no caso vertente, como
resulta dos n.os 68 e 72 a 75 do presente acorddo -, devem igualmente ser adequadas a
garantir a realizagdo do objectivo que prosseguem e ndo devem exceder o que é necessario
para o atingir (acorddos de 25 de Julho de 1991, Collectieve Antennevoorziening Gouda, C-
288/89, Colect., p. 1-4007, n.os 13 a 15, e Lddrd e o., ja referido, n.° 31).

87 No entanto, compete exclusivamente as autoridades nacionals, no quadro do respectivo
poder de apreciacdo, definir os objectivos que pretendem salvaguardar, determinar os meios
que se lhes afiguram mais adequados para os concretizar e prever as modalidades de
exploragdo e de prética dos jogos mais ou menos restritivas (v., neste sentido, acorddos, ja
referidos, Schindler, n.° 61, Lddrd e o., n.° 35, e Zenatti, n. ° 33) e que tenham sido julgadas
compativelis com o Tratado.

88 Assim, ha que responder as décima primeira, décima segunda e décima terceira questoes
que, no dmbito de uma legisiagdo compativel com o Tratado CE, a escolha das modalidades de
organiza¢do e de controlo das actividades de exploragdo e de pratica dos jogos de fortuna ou
azar, como a celebragdo com o Estado de um contrato administrativo de concessdo ou a
limitacdo da exploracdo e da pratica de certos jogos aos locals devidamente autorizados para o
efeito, incumbe as autoridades nacionals no quadro do seu poder de apreciagdo.

Deciséo sobre as despesas

Quanto as despesas

89 As despesas efectuadas pelos Governos portugués, belga, alemao, espanhol, francés e
finlandés, bem como pela Comissdo, que apresentaram observagdes ao Tribunal, ndo sdo
reembolsaveis. Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de
Incidente suscitado perante o orgdo jurisdicional nacional, compete a este decidir quanto as
despesas.

Parte decisoria

Pelos fundamentos expostos,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Secgdo),

pronunciando-se sobre as questoes submetidas pelo Tribunal Civel da Comarca de Lisboa, por
despacho de 25 de Maio de 2000, declara:

1) Os jogos de fortuna ou azar constituem actividades economicas na acep¢do do artigo 2. °
CE.

2) A actividade de exploracdo de madquinas de jogos de fortuna ou azar, quer sefa ou nao
dissocidavel das actividades relativas a producao, a importagédo e a distribuicao dessas
maaquinas, deve receber a qualificacdo de actividade de servigos, na acepgdo do Tratado, e nédo
pode, portanto, ser abrangida pelos artigos 28.° CE e 29. ° CE, relativos a livre circulagdo de
mercadorias.

3) Um monopdlio de exploracdo de jogos de fortuna ou azar ndo se enquadra no ambito de



aplicagdo do artigo 31.° CE.

4) Uma legislagcdo nacional, como a legislagdo portuguesa, que limita a exploracdo e a pratica
de jogos de fortuna ou azar as salas de casinos existentes em zonas de jogo permanente ou
temporario criadas por decreto-lei, e se aplica indistintamente a cidaddos nacionals e de outros
Estados-Membros, constitui um entrave a livre prestagdo de servigos. No entanto, os artigos
49.° CE e seguintes ndo se opbem a uma tal legislagdo nacional, tendo em conta as
preocupagdes de politica social e de prevencdo da fraude nas quals se baseia.

5) A eventual existéncia, noutros Estados-Membros, de legislacbes que estabelecem condigcbes
de exploragdo e de pratica dos jogos de fortuna ou azar menos restritivas do que as previstas
pela legislacdo portuguesa ndo tem efeitos sobre a compatibilidade desta ultima com o direito
comunitario.

6) No ambito de uma legislacdo compativel com o Tratado CE, a escolha das modalidades de
organizacdo e de controlo das actividades de exploracdo e de prética dos jogos de fortuna ou
azar, como a celebragdo com o Estado de um contrato administrativo de concessdo ou a
limitagdo da exploragdo e da pratica de certos jogos aos locals devidamente autorizados para o
efeito, incumbe as autoridades nacionals no quadro do seu poder de apreciagcdo.
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