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Processo C-719/23

Resumo do pedido de deciséo prejudicial em aplicacdo do artigo 98.°, n.° 1, do
Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
23 de novembro de 2023
Orgao jurisdicional de reenvio:

Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad® Valenciana
(Tribunal Superior de Justica da Comunidade Walenciana, Espanha)

Data da deciséo de reenvio:
26 de setembro de 2023
Recorrentes:
Salones Comatel, S. I&
Inversiones Comatel, S. Iy,
Recreativasdel Este, S. k.
SOS Hosteleria
UniondexTrabajadores de Salones de Juego (UTSAJU)
ASVOMAR
Recorrido:

Conselleria de Hacienda y Modelo Econdmico de la Generalitat
Valenciana [Secretaria Regional das Financas e da Economia da
Generalitat Valenciana (Orgdos de Governo da Regido Auténoma
da Comunidade Valenciana, Espanha]

Objeto do processo principal

Regulamentacéo do jogo — Legislacdo adotada por uma Comunidade Auténoma
para regulamentar o jogo — Obrigacdo de distdncia minima de 500 metros entre
casas de jogo — Obrigacgéo de distancia minima de 850 metros entre casas de jogo
e estabelecimentos de ensino — Obrigacdo de distancia minima de 850 metros
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entre casas de jogo e estabelecimentos de ensino imposta com efeitos retroativos
— Suspensdo da concessao de novas licencas ou autorizagdes para casas de jogo e
maquinas de tipo B (maquinas de jogo a dinheiro com moedas) durante um
periodo maximo de cinco anos — Obrigacdes ndo impostas as casas de jogo
detidas por entidades publicas

Objeto e fundamento juridico do pedido de decisao prejudicial

Artigo 267.° TFUE — Pedido de decisdo prejudicial de interpretacdo —
Compatibilidade da legislagéo nacional com os artigos 26.°, 49.°¢ 56.° TRUE —
Adequacéo, necessidade e proporcionalidade — Existéncia de medidas menos
restritivas — Igualdade de tratamento — Distor¢do da concoréncia

Questdes prejudiciais

1) Devem os artigos 26.°, 49.° e 56.° TFUEggue ‘consagram, 0s principios da
liberdade de empresa e de estabelecimento e, da,livke prestagao de servicos,
ser interpretados no sentido de que sao“compativeis com uma legislacéo
nacional [como o artigo 5.° do Decreto 97/2021, de 16,de julho, del Consell,
que desarrolla los arts. 45.5 y 45.6.de 1a ley 1/2020 Valenciana, de regulacion
del juego y de prevencion de la ludopatia en la Comunidad Valenciana, [que
aplica os artigos 45.5 e 45.6 danlei 1/2020\Valenciana, de regulacédo do jogo e
de prevencéo do vicio dogogo nanComunidade Valenciana], que aprova um
regime de distancias minimas‘de 500 metros entre saldes de jogos e de 850
metros de separacae, entre saloes de, jogos e estabelecimentos de ensino,
quando da referida’legisiacdo j& constam outras medidas menos restritivas,
mas que podemiser, consideradassigualmente eficazes para a protecdo dos
consumidores, do\interessepublico, e em especial dos menores: a) como a
proibicdo desacesso e, participacdo de menores, de pessoas declaradas incapazes
por degisao, judicial transitada‘em julgado, de dirigentes de entidades desportivas e
arbitros de atividadesobjeto de apostas, de dirigentes e acionistas das empresas de
apostas, de pesseas portadoras de armas, que se encontrem sob a influéncia do
consumonde,alcool™ou de substancias psicotropicas, que perturbem o desenrolar
dosyogos, de pessoas que constem do registo de pessoas excluidas do acesso ao
Jogo; eb),como a proibicdo da publicidade, promoc¢do ou patrocinio e qualquer
tiponde ‘promocdo comercial, incluindo por transmissdo eletronica através das
redes de’ comunicacdo social, bem como a promog¢do do jogo no exterior dos
estabelecimentos, a publicidade estatica na via publica e meios de transporte,
afixacao de cartazes ou imagens em qualquer tipo de suporte?

2.) Independentemente da resposta dada a questdo anterior, devem o0s
artigos 26.°, 49.° e 56.° TFUE ser interpretados no sentido de que se opéem a
uma legislacao nacional como a prevista na segunda disposi¢ao transitoria da
Ley 1/2020 de la Generalitat Valenciana, de regulacién del juego y de
prevencién de la ludopatia en la Comunidad Valenciana [Lei 1/2020 da
Generalitat Valenciana, de regulacdo do jogo e de prevenc¢ao do vicio do jogo
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na Comunidade Valenciana], de 11 de [junho], que estabelece com efeitos
retroativos a obrigatoriedade de uma distancia de 850 metros entre os salfes
de jogos e os estabelecimentos de ensino para os salfes de jogos ja instalados
sem o cumprimento dessa separacgdo, quando requeiram a renovacao da sua
licenca ou autorizacdo ap6s a entrada em vigor da mencionada Lei 1/2020,
por essa exigéncia ser incompativel com os ja referidos principios da liberdade de
empresa e de estabelecimento, bem como com o livre exercicio de atividades?

3.) Independentemente das respostas dadas as questbes anteriores, devem
0s artigos 26.°, 49.° e 56.° TFUE ser interpretados no sentido de quesse opéem
a uma legislacdo nacional como a prevista na décima disposigao,transitoria
da Ley 1/2020 de la Generalitat Valenciana, de regulacion, dehjuego V. de
prevencién de la ludopatia en la Comunidad Valenciana [kei 2/2020 da
Generalitat Valenciana, de regulacéo do jogo e de prevengaordo vicio do jogo
na Comunidade Valenciana], de 11 de [junho], ao @provar, tmasmoratoria de
cinco anos a partir da entrada e vigor desta Lei, 1/2020, paxa a.concessao de
novas licencas ou autorizagOes para casas de.jogo, 'Ror sertessa suspensao de
autorizacdes durante um periodo maximosde,cinco anos Incompativel com os
ja referidos principios da liberdade de‘empresa e de estabelecimento, bem
como do livre exercicio de atividades?

4). Independentemente das respostas dadas as questdes anteriores, devem
0s artigos 26.°, 49.° e 56.° TFUE sertinterpretados no sentido de que se opdem
a uma legislacdo nacional ‘come, a previstasnos artigos 45.5 e 45.6 da ja
referida Ley valencianad/2020, de regulacion del juego y de prevencion de la
ludopatia en la Comunidad VWalenciana [Lel Valenciana 1/2020, de regulacéo
do jogo e de prevencdo, de vieio de,Jogo na Comunidade Valenciana], na
medida em quegesose aplicam,aos\salbes de jogos detidos por privados, mas
ndo aos estabelecimentos de titularidade puablica, que também escapam as
restricdes @ publicidade e controlos de acesso a que estdo sujeitos 0s
primeirds, iSsentadg-esh.de’ cumprimento das seguintes obrigacdes: a)
observanciaade um-wegime de distancias minimas de 500 metros entre saldes
demmjogos e ‘de 850, metros de separacdo entre salbes de jogos e
estabelecimentoswde ensino; b) observancia com efeitos retroativos da
obrigatoriedade de uma distancia de 850 metros entre os saldes de jogos e 0s
estabelecimentos de ensino para os salfes de jogos ja instalados sem o
cumprimento dessa separacédo, quando requeiram a renovacgao da sua licenca
ou autorizacgdo apos a entrada em vigor da referida Lei 1/2020; c) a sujeigdo a
uma moratoria, por um periodo maximo de cinco anos a partir da entrada
em vigor da j& referida Lei 1/2020, para a concessdo de novas licencas ou
autorizacdes para casas de jogo e apostas e para exploracdo de maquinas de
jogo a dinheiro com moedas?

Opbem-se os principios da unidade de mercado e da igualdade e
uniformidade de tratamento e da ndo discriminacdo entre e para os agentes
do setor do jogo a estas disposi¢des da legislacdo interna? Constitui a situacéo
descrita uma vantagem que prejudica e distorce a concorréncia no setor?
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Disposicdes de direito da Unido invocadas

TFUE, artigos 26.°, 49.°, 56.°, 106., n.° 1, e 107.,n.° 1.

Disposicdes de direito nacional invocadas
Lei 1/2020

A Ley 1/2020 de la Generalitat, de regulacion del juego y de prevencion de la
ludopatia en la Comunidad Valenciana (Lei 1/2020 da Generalitat Vialengiana, de
regulacdo do jogo e de prevencédo do vicio do jogo na Comunidade,Valenciana, a
seguir, «Ley 1/2020»), de 11 de junho, no seu artigo 45.%, n.%5 €6, dispOe o
seguinte:

«5. Os estabelecimentos correspondentes as modalidades “mencionadas nas
alineas c) e e) do ponto 3 do presente artigo naoypodem)estar situados a uma
distancia inferior a 850 metros de estabelecimento, de ensine ‘certificado pelo
ministério competente em matéria de educagao\para ministrar, ensino secundario
obrigatorio, ensino de conclusdo de estudos secundarios, “eiclo de formacédo
profissional basica e cursos artisticos profissionais. Esta restricdo da distancia ndo
é aplicavel a casas de jogo situadas fera de areas residenciais.

6. Os estabelecimentos correspondentes “as modalidades mencionadas nas
alineas b, c) e e) do ponto3 do presente,artigondo podem estar situados a uma
distancia inferior a 500 metres de outre estabelecimento pertencente a alguma das
modalidades mencionadaswas alineas b),c) e e) do ponto trés do presente artigo.»

As alineas ¢) e e)doyponto3 dosartigo 45.° referem-se, respetivamente, as salas de
jogo e aos estabelecimentos especificos de apostas. A alinea b) do mesmo ponto 3
refere-se as'salas.de hingo.

O artigo 8.%desta\leiy,nos,seus n. 1, 2 e 6, tem a seguinte redagéo:

«1.. Ne ambito do jogo autondmico e no que se refere as empresas operadoras de
jogonautorizadas ypela Generalitat, é restringido qualquer tipo de publicidade,
promegao, patrocinio e qualquer forma de comunicagdo comercial, incluindo
efetuada per transmissdo eletronica através das redes de comunicacdo social,
referente a atividades de jogo e aos estabelecimentos em que sdo exercidas.

2. E proibida a publicidade e a promogdo do jogo no exterior dos
estabelecimentos de jogo, bem como a publicidade estatica do jogo na via publica
ou nos meios de transporte, no ambito da Comunidade Valenciana.

[...]

6. Os meios de comunicacdo social de titularidade publica, com emisséo
limitada a uma parte ou a totalidade do territério da Comunidade Valenciana, ndo
podem emitir publicidade a atividade do jogo, tanto presenciais como em linha.
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Esta proibicdo abrange igualmente os servigos da sociedade da informacdo, a
emissdo de programas e de imagens em que os apresentadores, colaboradores ou
convidados aparecam a jogar, mencionem ou revelem, direta ou indiretamente,
estabelecimentos, salas ou instalagbes comerciais associados ao jogo, exceto nos
casos em que tenham como objetivo a prevencdo ou sensibilizacdo relativamente
ao jogo patologico ou vicio do jogo. A secretaria regional competente em matéria
de jogo pode autorizar excecOes a esta restricdo no caso dos jogos de titularidade
publica ou objeto de reserva estatal.»

Por seu lado, a segunda disposicao transitoria da referida lei estabelece @seguinte:

«As autorizacdes concedidas antes da entrada em vigor da presente ‘lei‘continuam
validas durante o periodo para o qual foram concedidas. A eventual renovacaoou
prorrogacdo dessas autorizagbes apds a entrada em vigor, daspresente “lei “esta
sujeita a0 cumprimento dos requisitos nela previstossesnas normas, de ‘execucéo,
embora ndo lhes seja aplicavel o requisito da distancia, entreeasastde jogo,
previsto no n.° 6 do artigo 45.° da presente lei.»

Por altimo, a décima disposi¢éo transitoriada referida leitem.a seguinte redacéo:

«E decretada a suspensdo de novas autorizacbes'de casaside jogo, bem como de
novas autorizacbes de exploracdofdes,méquinas de,tipe B ou recreativas com
prémio, destinadas a sua instalacdo em estabelecimentos hoteleiros ou afins, por
um periodo maximo de 5 anos a centar da entrada.em vigor da presente lei.

Caso seja requerida renoevacdo de,autorizacde de casa de jogo e a sua localizacéo
atual ndo cumpra o requisito da, distancia estabelecido no n.°5 do artigo 45.° da
presente lei, ndo € aplicAveha Suspensdo referida no paragrafo anterior para
requerer uma novaautorizagao'para funcionar noutro local.

Durante estezperfedoy, a\seeretaria regional competente em matéria de jogo deve
proceder, &, coordenagao, de um estudo que analise o impacto social e na salde
publica das instalagdes de,jogo existentes (estabelecimentos especificos de jogo e
maguinas,de jogo em estabelecimentos hoteleiros). Com base no resultado deste
estudo, aSecretaria“regional competente em matéria de jogo deve propor as
limitagdes de namero e a reparticdo admissivel de locais de jogo e de maquinas de
tipo Byouw, recreativas com prémio para estabelecimentos hoteleiros ou afins no
territgriopda Comunidade Valenciana, tendo em conta critérios de saude publica,
populaeionais, socioecondmicos e territoriais.»

Decreto 97/2021

O Decreto 97/2021 de 16 de julio, del Consell, de medidas urgentes para la
aplicacion de la Ley 1/2020, de 11 de junio, de la Generalitat Valenciana de
regulacion del juego y de prevencién de la ludopatia en la Comunidad Valenciana
(Decreto 97/2021 do Governo da Comunidade Valenciana de 16 de julho, de
medidas urgentes de aplicacdo da Lei 1/2020, de 11 de junho, da Generalitat
Valenciana, de regulacao do jogo e de prevengéo do vicio do jogo na Comunidade
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Valenciana, a seguir, «decreto impugnado»), de 16 de julho, é a disposicao
regulamentar da qual as recorrentes interpuseram o presente recurso.

O artigo 5.%, sob a epigrafe «Autorizacdes para a renovagao de licengas de casas
de jogo que ndo cumpram o requisito da distancia», dispde no seu n.°1, em
substancia, que, para a renovacao da licenga das casas de jogo que ndo cumpram o
requisito da distancia estabelecido no n.° 5 do artigo 45.° da Lei 1/2020, a que se
refere 0 segundo paragrafo da décima disposicao transitoria da mesma lei, 0s
titulares devem requerer a autorizagdo correspondente a nova localizagdo. O n.° 2
do referido artigo permite que esses estabelecimentos possam permanecer
transitoriamente na sua atual localiza¢do, por um prazo maximo“de ‘novemeses,
desde que estejam reunidas determinadas condices.

O artigo 9.°, n.° 1, do referido decreto dispde o0 seguinte: «S6,pode ser-autorizada a
instalacdo de méaquinas de tipo B ou recreativas com prémioem estabelecimentos
hoteleiros ou afins quando a respetiva autorizagdo de exploracao tiversido obtida
ou requerida antes da entrada em vigor da lei».

Por seu lado, o artigo 18.° do mesmo decréto regula de formadmuito restritiva a
informacdo comercial que pode figurar no “exteriorsdas casas de jogo. Em
particular, proibe a afixacdo de qualquer.tipo de publicidade.no referido exterior.

Apresentacgéo sucinta dos factos.e doprocesse, principal

As recorrentes no processo principal interpuseram recurso do decreto impugnado,
publicado no Diario «Oficial de la, Generalitat Valenciana (Diario Oficial dos
orgdos de governo” da.*€omunidade™Valenciana de 4 de agosto de 2021.
Impugnam designadamentenostseus artigos 4.2, 5.2, 6.2, 9.°e 18.°.,

Argumentos essenciais das‘partes no processo principal

Asgrecorrentessconsideram que o artigo 45.°, n.5 e 6, e as segunda e décima
disposig@es, transitrias da Lei 1/2020, na qual se baseia o referido decreto, violam
0%, artigos'49ne en56.° TFUE e os artigos 16.° e 20.° da Carta dos Direitos
kundamentais, da Unido Europeia (a seguir, «Carta»). Esta legislagdo da
Comunidades Valenciana ndo permite aos empresarios nacionais nem aos dos
restantes) Estados-Membros exercer a sua liberdade de estabelecimento e de
prestacao de servigos através da instalacdo de saldes de jogos e maquinas de tipo
B na Comunidade Valenciana nem, obviamente, prestar livremente 0s seus
Servicos.

Na sua opinido, uma medida restritiva da liberdade de estabelecimento adotada
por um Estado-Membro pode ser considerada legitima na perspetiva do direito da
Unido, desde que respeite o artigo 16.° da Carta e seja adequada para garantir a
realizacdo dos objetivos em questdo, sem ir além do necessario para os atingir,
pardmetros que a legislacdo da Comunidade Valenciana viola claramente. Ja
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existe regulamentacdo pormenorizada quanto ao funcionamento das salas de jogo
que proibe expressamente, proibicdo estritamente sujeita a um regime
sancionatorio, a entrada e a presenca de menores. O legislador nacional
(Parlamento Regional Valenciano) ndo alega nenhuma razdo imperiosa de
interesse geral que possa fundamentar uma restricdo tdo desnecessaria como
desproporcionada. As recorrentes invocam, para esse efeito, os Acérddos de 6 de
marco de 2007, Placanica (C-338/04, C-359/04 e C-360/04, EU:C:2007:133), de
30 de abril de 2014, Pfleger e 0. (C-390/12, EU:C:2014:281), e de 11 de dezembro
de 2014, Comissdo/Espanha (C-678/11, EU:C:2014:2434).

Por seu lado, a recorrida considera que o decreto impugnado € perfeitamente
compativel com o direito da Unido e respeita o critério da propercionalidade
(adequacéo, necessidade e proporcionalidade stricto sensu) estabelecide, tanto na
legislacdo nacional como na jurisprudéncia assente do Tribunal te Justica.\lnvoca
para esse efeito o Acordéo de 8 de setembro de 2009« Liga Pertuguesa de, Futebol
Profissional e Bwin International (C-42/07, EU:C:2009:519).

A recorrida considera que a necessidade das medidas instituidas para a renovagao
das licencas e autorizages assenta no faeto,de ‘ser de fundamental importancia
reduzir a exposicdo dos menores a oferta de jogo nos seusiitinerarios quotidianos
para a frequéncia de estabelecimentos,de ensine, uma vez que, tal como se
concluiu nos estudos e relatorios apresentados, esta‘situacdo conduz a aceitacdo
das casas de jogo como lugares de 6¢io no ‘seu modelo de 6cio coletivo. Neste
sentido, o Relatorio n.° 28/20030nemitido pela¢Secretaria do Conselho para a
Unidade de Mercado, datade dex11 deymargo.de 2021, considera que a imposi¢ao
de distancias minimas_de\500\metros entre as salas de bingo, sales de jogos e
salBes recreativos eqas medidas restritivas das maquinas tipo B ou recreativas com
prémio instaladas em estabelecimentos hoteleiros e afins constituem restri¢des
adequadas, necessarias'eproporcionadas.

Segundo-a recerrida; sdo'de'fundamental importancia os esforcos de prevengdo no
sentidg de “evitar, ondesenvelvimento de condutas aditivas associadas ao jogo,
especialmente“na adolescéncia, sendo importante e um bom ponto de partida a
expressa,proibicde,de\acesso dos menores a esses estabelecimentos. No entanto, é
fgualmente, fmportante evitar a sobre-exposicdo dos menores a este tipo de
estabelecimentos, pelo que reduzir a sua exposi¢cdo nos itinerarios quotidianos
para a frequéncia de estabelecimentos de ensino evitara a aceitacdo das casas de
jogo cemo lugares de dcio no seu modelo de ocio coletivo.

Por acréscimo, reitera-se 0 mencionado no predmbulo da Lei 1/2020, a saber, que,
segundo o estudo «Jovens, jogos de fortuna ou azar e apostas. Uma abordagem
qualitativa», publicado em 2020 pelo Centro Reina Sofia para la Infancia y la
Adolescencia e a Fundacién de Ayuda contra la Drogadiccion, um dos principais
fatores de risco para o desenvolvimento do vicio do jogo nas pessoas adolescentes
e jovens é a inclusdo da préatica do jogo no modelo de 6cio juvenil geralmente
aceite.
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Por altimo, no que se refere as medidas em matéria de publicidade, a recorrida
argumenta que o direito a saude prevalece sobre outros direitos econémicos como
a liberdade de empresa. E 6bvio que o consumo de jogos de fortuna ou azar e
apostas tem um impacto significativo sobre a saude, especialmente na populacao
infantil, adolescentes e restantes grupos vulneraveis, como declarou o Tribunal
Supremo (Supremo Tribunal, Espanha), precisamente na linha da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica estabelecida, nomeadamente, no Acordao de 25 de julho de
1991, Aragonesa de Publicidad Exterior e Publivia (C-1/90 e C-176/90,
EU:C:1991:327).

Apresentacdo sucinta da fundamentacéo do pedido de decisde prejudicial

O Tribunal de Justica fixou limites @ margem de apreciagdao conferidawaos
Estados-Membros para determinarem 0s objetivos .e,,0s Ninstrumentos da sua
politica de jogo, ao exigir que as restricdes impostas pelas, autoridadessmacionais
cumpram 0s seguintes requisitos:

a)  Sejaqual for o caso, devem ser aplicadas de,formawnaodiseriminatoria.

b) Devem ser coerentes e adequadas a garantira realizacdo dos objetivos
invocados pelas autoridades naeienais.

c) Devem ser proporcionadasse ndonir alémdo necessario para a realizagdo do
objetivo ou objetivos.em'gue se fundamenta-a sua adocao.

d) As autoridades pacienais,ndao, podem agir arbitrariamente e estdo sujeitas,
designadamente, ‘awuma obrigagdo de transparéncia com determinadas
excecoes.

Quanto a wproibicao, de “discriminacdo, hd que precisar que a proibicdo de
discriminacdo“em,razdo ‘da‘nacionalidade ¢ um valor da Unido e um principio
fundamentalhdo direito*da Unido. Isso explica que o Tribunal de Justica se tenha
manifestado de, medos, particularmente rigoroso ao exigir que as eventuais
restricoes, impostas/pelos Estados ndo sejam discriminatorias em razdo da
nacionalidadene 86 sdo consideradas legitimas as que afetem indistintamente os
interessados ‘que estejam estabelecidos em qualquer um dos Estados-Membros.
Neste sentido, o Tribunal de Justica declarou a incompatibilidade da legislacdo
estatalhcom o direito da Unido em alguns litigios relativos a fiscalidade do jogo.
Assim, no Acoérddo de 13 de novembro de 2003, Lindman (C-42/02,
EU:C:2003:613), o Tribunal de Justica declarou o carater discriminatério da
legislagéo fiscal finlandesa que atribuia uma isencdo fiscal aos prémios de lotarias
organizados na Finlandia e tributava os prémios obtidos noutros Estados,
concretamente na Suécia.

Mais significativa é a problemética suscitada no Acérddo de 9 de setembro de
2010, Engelmann (C-64/08, EU:C:2010:506), no qual se apreciava a
conformidade com o direito da Unido da legislacdo austriaca que exigia que 0s
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concessionarios que explorassem casinos adotassem a forma juridica de sociedade
anénima e os obrigava a ter a sua sede social na Austria. O Tribunal de Justica
declarou que esta ultima obrigacéo restringia a liberdade de estabelecimento na
acecdo do artigo 49.° TFUE e discriminava os operadores com sede social noutros
Estados-Membros.

No que respeita a adequacdo das restricbes aos objetivos da politica de jogo, o
poder conferido aos Estados-Membros de estabelecerem os objetivos das suas
respetivas politicas nacionais em matéria de jogo abrange também a determinacgéo
das medidas necessarias para a realizacdo do objetivo prosseguida. Para tal, os
Estados dispdem de uma margem de apreciacdo que, sendo efetivamenteampla,
ndo ¢ ilimitada. Com base no requisito da adequacdo, é exigido que as legislagdes
nacionais que estabelecam medidas restritivas ou obstaculossao mercado interno
sejam coerentes com a finalidade prosseguida e possam Ser,justificadas asluz do
objetivo subjacente a restricdo em questdo. De um modo geral, uma legislacéo
nacional s6 é adequada a garantir a realizacdo do objetivo ‘alegadoSe refletir
efetivamente uma preocupacdo de atingir esse objetivo. desforma“coerente e
sistematica.

O Tribunal de Justica declarou que cabe aos juizesnacionais avaliar a coeréncia
das legislacdes nacionais, indicando que devem, verificar se as medidas sdo
adequadas as finalidades de interesse™puUblico que“as fundamentam. Para este
efeito, essa apreciacdo deve ser feitazseguindo uma logica que exige, primeiro,
tomar em consideracdo de_forma“global, outconjunta os objetivos prosseguidos
pelas autoridades nacionais'do Estado-Membpro em questdo, e, segundo, verificar
separadamente cada umaydasyrestrices, impostas por uma legislacdo nacional,
designadamente sessaowadequadas “para garantir a realizagdo dos objetivos
invocados.

O Tribunalydedusti¢a, costuma, considerar coerentes as medidas adotadas pelas
autoridades nacignais, “Nows€ntanto, em determinadas ocasides, questionou
abertamente, a ceeréncia das restricdes impostas, como no Acorddo de 6 de
novembro de 2003nGambelli e 0. (C-243/01, EU:C:2003:597), no qual precisou
que, «sempre quesas autoridades de um Estado-Membro incitem e encorajem 0s
consumidoressa participar nas lotarias, jogos de fortuna ou azar ou nos jogos de
apostasipara‘gque 0 Tesouro Publico dai retire dividendos no plano financeiro, as
auteridadeswdesse Estado ndo podem invocar como razéo de ordem publica social
a necessidade de reduzir as oportunidades de jogo para justificar medidas como as
que estdd em causa no processo principal». Também considerou que a decisdo
adotada pelas autoridades italianas de renovar automaticamente, sem concurso, as
concessdes exigidas para gerir e explorar apostas hipicas, ndo cumpria o objetivo
de evitar a realizagdo de atividades fraudulentas ou criminosas por parte dos
operadores de jogo.

No Acorddo de 8 de setembro de 2010, StoR e 0. (C-316/07, C-358/07 a C-360/07,
C-409/07 e C-410/07, EU:C:2010:504), o Tribunal de Justica questionou a
coeréncia dos monopolios publicos sobre apostas em competi¢cdes desportivas
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instituidos pelos Lander de Hesse e Baden-Wirttemberg com o objetivo de
prevenir o incentivo a despesas excessivas ligadas ao jogo e de lutar contra o vicio
do jogo. Neste sentido, concordou com a abordagem dos drgdos jurisdicionais de
reenvio, que punham em ddvida o facto de esse monopolio ser coerente com 0s
objetivos da legislacdo que lhe subjaziam.

E bastante ilustrativo o raciocinio do Acérddo de 3 de junho de 2010, Ladbrokes
Betting & Gaming y Ladbrokes International (C-258/08, EU:C:2010:308), que
analisa a compatibilidade com o direito da Unido da legislacdo neerlandesa que
estabelece um regime de exclusividade a favor de um unico operador para
organizar ou promover jogos de fortuna ou azar. No referido processo; 0 Supremo
Tribunal dos Paises Baixos manifestava algumas duvidas sobre‘e carater, coerente
e sistematico de uma legislacdo que, tendo embora como objéetivosiaqrote¢do dos
consumidores e a luta contra o vicio do jogo e a fraude, permitia aosititulares de
direitos exclusivos ampliar a sua oferta de jogos de fertuna“ou ‘azar ‘e utilizar
mensagens publicitarias para tornar mais atrativa ayreferida oferta:O iribunal de
Justica precisou que a realizagcdo simultanea de dois\objetives(a protecdo dos
consumidores e a prevencdo da fraude e da eriminalidadesno‘ambite dos jogos de
fortuna ou azar) exige que seja encontradoum,juste equilibriosentre ambos. Como
ja foi indicado no Acérdéo de 6 de margo de 2007, Placanica (C-338/04, C-359/04
e C-360/04, EU:C:2007:133), o desenvelvimentonde uma’ politica de expansao
controlada que se destine efetivamentea, canalizar a“propensédo para 0 jogo para
circuitos legais € coerente comse,0bjetivo de,prevenir a fraude e a criminalidade.

Para tal, os operadores autorizados tém de ‘ser uma alternativa fidvel e atrativa ao
jogo clandestino, para o ‘que devem terya possibilidade de oferecer uma extensa
gama de jogos, fazer publicidade desuma certa envergadura e recorrer a novas
técnicas de distribuigdo. N@ entantoynessa politica de expansdo controlada no setor
dos jogos de fortuna,ou@azar € dificilmente compativel com o objetivo de proteger
0s consumidores.contra,o'vicio do jogo, pelo que sé pode ser considerada coerente
se as atividades ilegais revestirem uma dimensdo consideravel e se as medidas
adotadas Se destinarem ‘acanalizar a propensao para o jogo dos consumidores para
osgeircuitos legais e,ndo a incrementar a cobranga de receitas provenientes dos
joges de, fertuna“eu azar autorizados, que apenas constitui uma consequéncia
benéfica acessoria:

Quanto'a preporcionalidade, a mesma projeta-se sobre o contetido e os limites dos
direites fundamentais. Esta dimensdo de limite a intervencdo publica faz com que
o principio da proporcionalidade seja integrado pelos seguintes elementos:

a) A adequacdo, que exige que as medidas adotadas a nivel estatal sejam
adequadas a realizacdo da finalidade prosseguida.

b) A necessidade, que exige que ndo haja outra medida menos restritiva para a
realizagdo do objetivo pretendido e, caso existam varias alternativas, se opte
obrigatoriamente pela menos restritiva.

10
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c) A proporcionalidade stricto sensu, segundo a qual os beneficios resultantes
da medida para o interesse publico devem ser superiores aos prejuizos que
provoca sobre outros direitos.

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica sobre jogos de fortuna ou azar insistiu em
que a necessidade e a proporcionalidade das medidas adotadas por um
Estado-Membro devem ser apreciadas exclusivamente a luz dos objetivos
prosseguidos e do nivel de protecdo que as autoridades nacionais correspondentes
pretendam garantir. Neste sentido, o Tribunal de Justica considera que o critério
da proporcionalidade ndo exige que uma medida restritiva corresponda a uma
concecdo partilhada por todos os Estados-Membros quanto as ‘modalidades de
protecdo do interesse legitimo.

Por isso, € extraordinariamente complicado extrair conclusfessgerais noygue se
refere a proporcionalidade das restricbes impostas, em “cada caso pelos
Estados-Membros, uma vez que a casuistica no ambito‘deste pento.é eonsideravel
e 0 Tribunal de Justica recorda que sdo as autoridades judieiais dosEstado em
questdo que tém de avaliar a proporcionalidadé.

Num primeiro momento, o Tribunal deyJustica, optou pornédo analisar de forma
minuciosa a proporcionalidade de medidas concretas, ‘abstendo-se de fazer juizos
explicitos sobre esse ponto. Neste@entidoyno Acorddo de 24 de marco de 1994,
Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119), ndosse considerou desproporcionado o
monopolio de lotarias estabelecide, pelanlegislagao britanica. No entanto, a partir
do processo Gambelli e sobretudo de Acérdao Placanica, o Tribunal de Justica
efetua uma analise mais‘pormenorizadaye sistematica desta questdo e, por vezes,
chega a questionarg,a proporcionalidade, de algumas medidas impostas pelos
Estados. No Acdrdao Placanica, o “Tribunal de Justica considerou absolutamente
proporcional ao “ebjetivo “prosseguido (evitar que o0s operadores estejam
implicados em-atividadesicriminosas ou fraudulentas) a exigéncia de autorizagdes
de policia. Nde obstante,\tanta'no Acordao Placanica como no Acorddao Gambelli,
foi considerada ‘desproporcionada a proibicdo de que as sociedades de capitais
com,acOes cotadas mossmercados regulamentados de outros Estados pudessem ser
concessionarias de,apostas desportivas, ao considerar que essa medida excedia o
necessariopara atingir o objetivo de prevenir que os operadores de jogos estejam
envolvidos em atividades fraudulentas ou criminosas. Em especial, o Tribunal de
Justica indiegu gue existiam meios menos restritivos.

Essa maior firmeza do Tribunal de Justica ao avaliar a proporcionalidade das
restricdes impostas pelas regulamentacfes nacionais dos jogos de fortuna ou azar
conduziu-o a pbér em causa 0 cumprimento desse requisito em acérddos
posteriores. Assim, no Acérddo de 13 de setembro de 2007, Comissdo/ltélia
(C-260/04, EU:C:2007:508), foi declarada desproporcionada a renovagdo sem
concurso de concessdes de exploracdo de apostas hipicas pelas autoridades
italianas.
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Esta abordagem mais aprofundada e exaustiva ndo impediu o Tribunal de Justica
de aceitar a proporcionalidade de outras restricbes impostas neste ambito pelas
autoridades nacionais. Ha que referir, neste sentido, o apoio obtido pelo sistema
neerlandés de licencas exclusivas para a exploracdo de apostas desportivas no
Acdrddo de 3 de junho de 2010, Sporting Exchange (C-203/08, EU:C:2010:307),
em que se salienta que a decisdo de admitir apenas um titular de uma licenca
simplifica o controlo e evita uma concorréncia acrescida entre operadores que
possa eventualmente conduzir ao aumento do vicio do jogo.

Para concluir a andlise desta questdo, € interessante referir as Orientacdes e
indicacOes dirigidas as autoridades nacionais no Acdrddo Stof3, relativamente ao
monopdlio de apostas desportivas instituido por varios Landersalemées, O
Tribunal de Justica indica, em primeiro lugar, que a instituicdo de“um monopolio
ndo exige que as autoridades do Estado-Membro demonstrem, antes da institui¢do
desse monopolio, ter efetuado um estudo sobre a proporeionalidaderdessa,medida.
Acrescenta ainda que um regime em que se admite apenas um titular de uma
licenga (monopolio ou direitos exclusivos) simplifica.o.controle,da oferta de jogos
de fortuna ou azar e oferece maiores garantias de ‘eficacia,do,que s sistemas de
exploragdo por operadores privados em sittagdo de_concorréneia. Nao obstante as
virtudes deste modelo de regulamentag¢éo, o Tribunal“de“Justica recorda que a
instituicdo de um monopdlio é uma medida extremamente restritiva, que s6 se
pode justificar pelo objetivo de garantir 'dm nivel "particularmente elevado de
protecdo dos consumidores g€, consequentemente, sublinha que o quadro
normativo deve garantir que, o titular dosmonepélio podera prosseguir o objetivo
por meio de uma oferta guantitativamente moderada e qualitativamente adequada
em funcdo desse objetive e“sujeita ajyum controlo rigoroso das autoridades
publicas.

No que se refere ajurisprudéncia'nacional espanhola, h4 que salientar o Acérdao
1408/2019 do TribunahSupremo, de 22 de outubro de 2019, que declarou ilegal o
anterior Sistema valepciano dé regulamentacdo das casas de jogo, que obrigava a
uma distancia de, 800“metros entre elas. Em substancia, o Supremo Tribunal
considerou quesessavregulamentacao ndo se encontrava suficientemente justificada
e que era,desproporcionada.

No presente processo, para apreciar a compatibilidade do decreto impugnado com
o direito, dasUnido, ha que examinar os seguintes elementos: a) o principio da
proporcionalidade conjugado com a adequagéo e necessidade das medidas e o seu
carater ndo discriminatdrio; b) os principios da liberdade de empresa, de
estabelecimento e de acesso ao mercado e exercicio de atividades, c) o principio
da unidade de mercado e tratamento uniforme independentemente da natureza
publica ou privada do operador econémico, proibindo qualquer tipo de vantagens
que distorcam a concorréncia e favorecam o setor publico; e d) relacionada com a
proibicdo de discriminacdo, a interdicdo de vantagens que distorcam a
concorréncia ou envolvam formas encobertas de monopdlio estatal.
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Do ponto de vista das exigéncias de proporcionalidade, adequacéo e necessidade
das medidas de implementacdo de um regime de distancias minimas de 500
metros entre casas de jogo e de 850 metros entre casas de jogo e estabelecimentos
de ensino, estas medidas podem revelar-se incompativeis com essas exigéncias
quando a lei ja previr e estabelecer outras menos restritivas, mas que possam ser
consideradas igualmente adequadas e eficazes para a prote¢do dos consumidores,
em especial dos menores, como as seguintes: a) proibicdo de acesso e
participagdo, nomeadamente, dos menores e Db) proibicdo de publicidade,
promocdo ou patrocinio e qualquer tipo de promocdo comercial, incluindo por
transmissao eletronica através das redes de comunicacdo social, bem, como a
promocédo do jogo no exterior dos estabelecimentos, a publicidade.estatica'na via
publica e meios de transporte, afixacdo de informag6es ou imagens ‘emygualquer
tipo de suporte.

N&o se afigura necessario acrescentar as medidass.constantes dos, decreto
impugnado as medidas restritivas existentes referidas ne,nimero.@anterior; quando
estas Ultimas sdo consideradas adequadas a prossecugde. dos objetivos pretendidos
pela lei, sdo menos lesivas e mais respeitadoras dos ‘principiosida liberdade de
empresa, de estabelecimento e acesso ao ‘mercade_ e devexercicio de atividades,
que se pretendem preservar através{das disposi¢oes, ‘do direito da Unido
(artigos 26.°, 49.° e 56.° TFUE), e representam insteumentos Uteis para prosseguir
0S mesmos objetivos sem lesar nenrsacrificar direitos.

Afigura-se que 0 mesmo poade servdito da imposi¢éo da distancia de 850 metros
entre casas de jogo e estabelecimentoside ensino as casas de jogo ja instaladas sem
0 cumprimento dessa separacde, quandoyrequeiram a renovacao da sua licenca ou
autorizacdo ap0s asentradasemwigor,.da Lei 1/2020, uma vez que a referida
distancia é imposta com efeitas\etroativos.

O mesmo se pade repetirquante,a moratdria de cinco anos, a partir da entrada em
vigor da «eferidanlei, para asconcessdo de novas licencas para casas de jogo e de
novas @utorizacOes paraa exploracdo de maquinas de tipo B (maquinas de jogo),
pele,facto de essa suspensdo durante um periodo de tempo tdo longo implicar uma
especie'devablacde,de um direito ao exercicio de uma atividade licita.

Essas, medidas, devido a sua nocividade e a sua relevancia, parecem implicar a
eliminagdonde auténticos direitos como a liberdade de acesso aos mercados e de
estabelecimento de empresas e negdcios e colidem com as referidas disposi¢oes
do TFUE.

Por Gltimo, quanto a igualdade de tratamento e a congruéncia das restricdes
impostas, no processo Gambelli o Tribunal de Justica precisou que, «sempre que
as autoridades de um Estado-Membro incitem e encorajem 0s consumidores a
participar nas lotarias, nos jogos de fortuna ou azar ou nos jogos de apostas a fim
de que o Tesouro Publico dai retire dividendos no plano financeiro, as autoridades
desse Estado ndo podem invocar como razdo de ordem publica social a
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necessidade de reduzir as oportunidades de jogo para justificar medidas como as
que estdo em causa no processo principal».

Considera-se que estas orientacdes, que pretendem que seja proscrito qualquer
tipo de discriminacdo, ndo sdo cumpridas no presente processo, na medida em que
sdo previstas restricdes de distancia apenas para as casas de jogo detidas por
privados e ndo para as que se definem como estabelecimentos publicos (lotarias
do Estado, apostas desportivas, ONCE [lotaria da Organizacion Nacional de
Ciegos de Espafia..), que também escapam as restricbes em matéria de publicidade
e de controlos de acesso a que estdo sujeitas as primeiras. Afigura-se que, este tipo
de restri¢Bes, exclusivamente impostas aos estabelecimentos detides por privados,
provocam uma distor¢do da concorréncia e conduzem a uma tendéncia no sentido
de um monopolio estatal do jogo.
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