—~—

PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Exmo. Senhor
Presidente da Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e

Garantias

Assembleia da Repiblica

Palécio de S. Bento

1249 — 068 LISBOA
SUA REFERBNCIA: SUA COMUNICAGAO DE: NOSSA REFERENCIA: NOSSA COMUNICAGAO m#
Of°n°451/X00 22/04/2015 Of.° n.° 8970/2015 28/04/2015

Proc.°n.° 94/2015-L.° 115

ASSUNTO: Solicitagfio de Parecer sobre o Projecto de Lei n.° 797/X11/4.® (PSD/CDS — PP)

Em cumprimento do superiormente determinado, tenho a honra de enviar a V. Ex.?
0 parecer emitido no &mbito do Conselho Superior do Ministério Piblico, relativamente ao

Projecto de Lei supra referido.

Com os melhores cumprimentos.
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PARECER SOBRE
O PROJECTO DE LEI N° 797/XII

A 1* Comisséio da Assembleia da Reptblica solicitou ao Conselho Superior
do Ministério Pablico parecer urgente sobre o Projecto de Lei n® 797/X1I, que visa
introduzir uma quinta alteracio a Lei 25/2008, respeitante ao branqueamento de
vantagens de proveniéncia ilfcita e ao financiamento do terrorismo.

Do exame do articulado infere-se que, essencialmente, o que se pretende 6
alargar o leque de entidades nfo financeiras sujeitas ao cumpnmento dos deveres
fixados na aludida lei, mormente do dever geral de identificacsio, abrangendo “as
novas entidades reguladas na 4rea do jogo”.

Se bem que nfio o diga a “exposigdo de motivos”, & muito provével que esta
iniciativa se inscreva no quadro de uma das principais modificaces que a proposta,
em curso legislativo, da 4* Directiva Comunitéria relativa & prevengéo da utilizacso
do sistema financeiro para o branqueamento de capitais e o financiamento do
terrorismo, declaradamente pretende: a adopgio de uma abordagem, de inspiraciio
anglo saxénica, baseada no risco (“risk based approach”) para identificar as ameagas ao
sistema financeiro e, mais latamente, a estabilidade econémica do mercado interno.
Revelam os trabalhos preparatérios? que para a adopgéio dessa modificacéio;

(i) - os Bstados Membros deverdo identificar, compreender e atenuar os
riscos com que séo confrontados, trabalho esse que poders ser completado por uma
avaliacdo de riscos conduzida ao nivel supra nacional (pelas autoridades europeias
de vigilancia ou pela Europol, por exemplo);

(i) - as entidades submetidas s obrigagdes inerentes a aplicagfio da
Directiva deverfio identificar, compreender e atenuar os seus riscos, bem como
documentar e manter actualizadas as avaliagdes de risco a que procedam;

! - Cfr. “Proposition de Directive du Parlement Européen et du Conseil”, 2013/0025.
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(iii) - a Directiva deverd admitir a possibilidade de os recursos das
autoridades de vigilancia serem prioritariamente utilizados nos dominios onde os
riscos de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo sejam mais
importantes.

Esta proposta de revisdio da Directiva Comunitéria pretenderd, por seu
turno, dar cumprimento s Recomendagéies do GAFI/FATF, na versio aprovada em
Pevereiro de 2012, designadamente & sua Recomendacfio 1, intitulada “ Avaliagio dos
riscos e utilizagdio de uma abordagem baseada no risco”. Af se recomenda, além do
mais, que “os pafses deveriam aplicar uma abordagem baseada no risco de modo a
assegurar que as medidas destinadas a evitar ou a mitigar o branqueamento de
capitais e o financiamento do terrorismo séo proporcionais aos riscos identificados” e
que “Esta abordagem deveria constituir a base essencial de uma atribuicio de
recursos eficiente no &mbito do regime anti-branqueamento de capitais e de combate
ao financiamento do terrorismo”. Af se recomenda ainda que “os pafses deveriam
obrigar as instituicBes financeiras e as actividades e profissdes n#o financeiras
designadas a identificar e avaliar os respectivos riscos de branqueamento de capitais
e de financiamento do terrorismo e a adoptar medidas eficazes para os mitigar” .2

Se bem que sobre isso nada revele a “exposicio de motivos” serd licito
presumir que o Projecto de Lei em aprego assenta em identificacdo e avaliacdo de
riscos efectuada pelas entidades reguladas na 4rea do jogo, mediante estudo
objectivo e aprofundado da situagfo, guarnecido com dados empfricos que apontem
no sentido de os jogos de fortuna e azar de base territorial e os jogos de fortuna e
azar, as apostas desportivas a cota e as apostas hfpicas, mGtuas ou a cota, quando
praticadas & distancia, estarem a ser utilizados ou correrem o risco provével de virem
a ser utilizados nas aludidas actividar:les de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo.

2. Cfr. “As Recomendagdes do GAFT", Fovereiro de 2012 (tradugfio efectuada pelo Banco de Portugal).
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Contudo, a ser assim, como se presume que serd, permitimo-nos
respeitosamente questionar o “timing” da iniciativa legislativa. Se, como consta, ja
houve acordo no Conselho ECOFIN acerca dessa proposta de 4° Directiva,
aguardando-se agora prontincia do Parlamento Europeu, no poderia aguardar-se a
aprovacdo desse instrumento para depois se proceder, em bloco, a sua transposigéio
para o direito interno? Ou ser4 que os estudos da situacéo empreendidos revelam
uma realidade de tal modo grave e preocupante que justifique a repetiggio ("rectius”,
a vulgarizagﬁd) da intervengao legislativa, em termos de a esta 5° alteracio A Lei
29/2008 suceder, a breve trecho, uma 6* alteracfio?

Posto isto, cumpre-nos informar que no se vislumbra motivo relevante de
reparo ao articulado apresentado. O projecto parece, em resumo, cumprir os
requisitos de necessidade, proporcionalidade e .adequaqﬁo que sio
generalizadamente reclamados para as propostas legislativas, em sintonia com os
principios basicos de legalidade, culpabilidade e proporcionalidade que enformam o
direito penal europeu.

Permitimo-nos, tio somente, apresentar duas sugestSes:

a) Que se pondere a necessidade de, em beneficio dos aplicadores e
intérpretes e da unidade e explicitude do sistema jurfdico, se inscrever no art® 2° da
Lei 25/2008 a definicdo dos conceitos de “jogos de fortuna ou azar de base territorial
e de “apostas mrituas” e “apostas a cota” ou, pelo menos, se inserir na projectada
alfnea a) do art® 4° referéncia a caracterizacfio que ja esteja consagrada dessas
modalidades de jogo (mormente no diploma aprovado no Conselho de Ministros de
26/2/2015 sobre o regime jurfdico dos jogos e apostas online, no uso da autorizagfio
concedida pela Lei 73/2014, que parece n#o ter sido ainda publicado).

b) Que se pondere a conveniéncia de melhor explicitar no projectado art
38° b), i) a divis@o de competéncias de fiscalizacéio, por forma a que mais facilmente
se compreenda o que cabe ao servigo de Regulaciio e Inspecciio de Jogos do Instituto
do Turismo de Portugal e & Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, A experiéncia



i

CONSELHO SUPERIOR DO MINISTERIO PUBLICO

msinaqueaszonisdepotmdalmbmpodgﬂoneshsmﬁéﬂasemmdegam
sinergias redundam em ineficicia.

B quanto, nos limites do escassissimo prazo concedido, se nos oferece
opinar sobre o assunto.

Coimbra, 27 de abril de 2015
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Parecer da Procuradoria-Geral da Repiiblica relativo Projecto de Lei

797/X11/4° (PSD/CDS/PP) - Quinta alteracfio 3 Lei 25/2008, de 5 de Junho

Solicitou a Comissfio de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, da
Assembleia da Reptiblica, a emisso de parecer escrito sobre o Projecto de Lei n° 797/X11/4" —
Quinta alteragfio & Lei 25/2008, de 5 de Junho . '

I1-Objeto do Projeto de Lei

O Projeto de Lei visa alterar os art’s 4°, 7° 32° ¢ 38° da Lei 25/2008, alargando o leque das
entidades ndo financeiras que se encontram sujeitas as disposigSes desta lei a outras entidades
com actividade na érea do jogo.

Assim:

O Projeto altera a al.a) do art® 4° substituindo a referéncia da lei vigente a “concessiondrios de
exploragdo de jogo em casinos” por * entidades que, a qualquer titulo ou natureza, explorem
ou exergam actividade ligada & prética de jogos de fortuna ou azar, de base territorial, e de
jogos de fortuna ou azar, de apostas desportivas & cota e de apostas hipicas, miltuas ou a cota,
quando praticadas a distdncias, através de suportes electronicos, informdticos, telemdticos e

interactivos, ou por quaisquer meios”.

Em conformidade, esta alteragfio € depois repercutida no art® 32° - na epigrafe, non® 1 e na al.
a) do n°l -, subsistindo igualmente a referéncia aos concessionérios de exploragdo de jogo em

casino.
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S#o também introduzidas alteragdes no art® 7°, n° 2, suprimindo a referéncia ali constante aos
concessionérios de exploragio de jogo em casinos, € ainda nas al. b) e c¢) do n° 1 do art® 32°
,onde & introduzida a referéncia a outros meios de pagamento para além do cheque, ¢ aditado o
art® 62°-A & Lei 25/2008 por forma a fazer a estender as referéncias a cheque que se encontrem

na lei a outros meios de pagamento.

Por fim, o art® 38° do Projeto mantém no Servigo de Inspegfio de Jogos as competéncias de
fiscalizagdio relativamente as entidades referidas nas al. a) e b) do art® 4°, salvaguardando as
competéncias de fiscalizagio da Santa Casa da Misericérdia relativamente as “apostas

desportivas a cota de base territorial ",
II - Apreciagiio
1. Na generalidade

Como & sabido, a matéria do branqueamento foi inicialmente regulada no ordenamento
nacional a propésito dos crimes de tréfico de.estupefacientes — quer através da criminalizagéio
do branqueamento relativo a tais crimes, contida no art’ 25° do D.L. 15793; de 22.1, quer da
aprovagdo dum regime de prevengdio da utilizagio do sistema financeiro para efeitos de
branqueamento de capitais provenientes de tais crimes, nos termos do D.L. n° 313/93, de 15.9,
que visou aplicar a Directiva n.° 91/308/CEE , do Conselho, de 10 de Junho. O leque de crimes
precedentes do crime de branqueamento, bem como o nimero € natureza das entidades
obrigadas 4 colaboragfo com as autoridades para efeitos de prevengdo € represséo deste crime,
foi sucessivamente alargado, desde logo com a redacgéio original do D.L. 325/95, de 2.12 ¢
suas sucessivas alteragdes, designadamente com a inclusio das entidades nfo financeiras e,

entre estas, das empresas concessionérias de exploragfo de jogo em casinos, no dmbito da lei.

A Lei 11/2004 transpds a directiva 2001/97/CE , de 4.12.2001, do Parlamento Europeu e do
Conselho e a Lei 25/008, na qual o projecto se propde introduzir a a 5° alteragéio, transpds para
a ordem juridica interna a Directiva 2005/60/CE, do Parlamento Europeu € do Conselho, de 26
de outubro, e a Directiva 2006/70/CE, da Comissgo, de 1 de Agosto, acerca da prevengéio da
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utilizagdo do sistema financeiro e das actividades e profissGes especialmente designadas para

efeitos de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo.

Como ¢ igualmente sabido, encontra-se em fase adiantada de negociagiio a chamada 4°
Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa & prevengéio da utilizag8io do sistema
financeiro para efeitos de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo ( COM
(2013) 45 final, de 5.2.2013, a qual visa considerar e complementar as recomendagdes revistas
adoptadas pelo GAFI em 2012, '

Importard ponderar as alteragdes globais que a aprovaglo desta Diretiva implicard na Lei
25/2008, sendo que desde logo se detetam na proposta apresentada pela Comisséo algumas
dissondncias evidentes com esta lei, como, por exemplo, relativamente ao montante igual ou
suprior a 15.000 euros fixado no art® 4°, al. d) para os pagamentos efectuados em numerério, €
que a Diretiva vem reduzir para 7.500 euros — art® 2, n° 3 al. e) ¢ relativamente & defini¢#io de
“pessoas politicamente expostas” estabelecido no art® 2°, n° 6 quanto a titulares pretéritos dos
cargos publicos relevantes por referéncia ao desempenho de altos cargos até um ano antes,

enquanto a Diretiva cem fixar este prazo em 18 meses — art® 22°.

Por outro lado, a Lei 73/2014, de 2 de Setembro, autoriza 0 Governo, além do mais, a alterar

a Lei n.° 25/2008. de 5 de junho, no sentido de determinar que as entidades exploradoras de

jogos e apostas online se qualificam como entidades nfio financeiras - Cfr. art® 1° al. i) e art® 9°.

Esta lei de concede ainda autorizagio a0 Governo para legislar sobre o regime juridico da
exploragiio e prética do jogo online, e, especificamente sobre: &) o regime juridico da
exploragdo e prdtica dos jogos de fortuna ou azar, das apostas hipicas, mituas e a cota, e das
apostas desportivas a cota, quando praticadas a distdncia através de suportes eletronicos,
informdticos, telemdticos e interativos, .ou de quaisquer outros meios (jogos e apostas online);
b) o regime juridico da exploracdo e prdtica das apostas hipicas, mituas e & cota, e das
apostas desportivas a cota, de base territorial (apostas de base territorial) - Cfr art® 1°, al. a) e
b).

Neste contexto, € sem que se conhegam as iniciativas legislativas do Governo em execuggo da

referida Lei de Autorizagio 73/2014, questiona-se a oportunidade do presente projecto de
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alteragfio pontual da Lei 25/2008, e, bem assim, a sua conformidade com o regime juridico do
jogo online a criar, na medida em que a proliferagfio de sucessivas alteragBes da lei poderd

prejudicar a solidez da sua consisténcia e coeréncia e potenciar dificuldades na sua aplicagéo.

Acresce que este contexto legislativo e internacional nfio parece ter sido considerado no
projecto em aprego, o qual, de acordo com a exposigio de motivos, se 11m1ta a inscrever a
iniciativa " no designio das alteragdes efectuadas as leis que contendem directamente com a
previsdo do crime de terrorismo, tendo subjacente a intengdo de criar um nivel de protec¢do

dos cidaddos verdadeiramente alargado”.
2. Na especialidade

A alteragfio proposta para a al. a) do art® 4° substitui a referéncia a " concessiondrios de
exploragdo de jogo em casinos," pela referéncia a " entidades que, a qualquer titulo ou
natureza, explorem ou exercam atividade ligada & pratica de jogos de fortuna ou azar, de base
territorial, e de jogos de fortuna ou azar, de apostas desportivas & cota e de apostas hipicas,
mituas ou & cota, quando praticadas &. distdncia, através de suportes electronicos,

informdticos, telemdticos e interactivos, ou por quaisquer meios".

Com esta formulagfio, o Projeto pretenderé alargar o universo de entidades prestadoras de
servicos de jogo e apostas sujeitas as obrigagdes estabelecidas pela lei, nomeadamente os
deveres gerais fixados no art® 6°, para além dos deveres especificos estabelecidos no art® 32°.

Todavia, a formulago adotada suscita duvidas sobre se o alcance da extenséio pretendida,
nomeadamente sobre a extensfio do &mbito da lei as entidades referidas no segundo segmento

da norma que exercam actividade em base territorial .

Com efeito, a formulagio da norma agrupa as entidades destinatdrias em duas categorias ou
tipos: as entidades que exploram ou exergam atividades ligadas a jogos de fortuna ou azar de

base territorial, e as entidades que exploram essas atividades e as de apostas desportivas & cota

e apostas hipicas mutuas ou & cota, guando praticadas & distincia, por qualquer dos meios

enunciados (através de suportes electrénicos, informéticos, teleméticos e interactivos, ou por quaisquer meios).
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Parecem, assim, ficar fora do &mbito de aplicagfio da lei as entidades referidas no tltimo

segmento da norma - ou seja, as entidades que explorem ou exergam actividades ligadas & prética de de jogos
de fortuna ou azar, de apostas desportivas 4 cota e de apostas hipicas, miituas ou & cota, quando praticadas a
distncia - quando tenham base territorial, uma vez que neste segmento da norma se incluem

apenas 0s jogos e apostas referidas " guando praticadas a distdncia”.

Assim sendo, como resultard da letra da norma proposta, a extensfo das entidades abrangidas
pela lei serd muito mais diminuta do que aparentemente se pretenderia, importando que se
clarifique se , efectivamente, se pretenderd deixar de fora do &mbito da lei os jogos de fortuna
ou azar, de apostas desportivas & cota e de apostas hipicas, matuas ou & cota, que sejam
praticados direta e presencialmente, em salas, quiosques ou quaisquer outras instalagdes fisicas

ou, na terminologia da lei, de base territorial.

A alteragdio do n° 2 do art® 7° eliminando a referéncia as entidades concessionrias de’
exploragio de jogos em casino - a que se referia a al. a) do art® 4° -, significa que a obrigagéio
geral de identificagdo do beneficidrio de prémios de apostas ou de lotarias a partir do valor
5.000 euros passar4 a aplicar-se apenas as entidades a que se refere a al. b) do art® 4° (
entidades pagadoras de prémios ou apostas).

Por outro lado, o art® 32° € alterado por forma a sujeitar as entidades referidas na al. a) do art°
4°, ao dever especifico de "identificar os frequentadores e jogadores e verificar a sua identidade a
entrada da sala de jogo ou quando adquirirem ou trocarem fichas de jogo, ou simbolos convencionais
utilizdveis para jogar, ou ainda, no momento da sua inscrigdo, quando se trate de jogos de fortuna ou
azar, de apostas desportivas & cota e de apostas hipicas, mituas ou a cota, praticadas a distdncia,
através de suportes eletronicos, informdticos, telemdticos e .interativos, ou por quaisquer outros
meios”, sem estabelecer qualquer limiar a partir do qual tal dever deve ser cumprido e

eliminando, assim, o limite igual ou superior de 2.000 euros fixado na lei vigente.

Da conjugagio destas duas alteragSes, parece poder inferir-se que, por um lado, apenas as
entidades pagadoras de prémios de apostas ou de lotarias tm o dever geral de identificagéio a
partir do pagamento de montantes iguais ou superiores a 5.000 euros, enquanto que para as

entidades agora referidas na al. a) do art® 4° - onde se incluirfio também as concessionérias de
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jogos em casinos - o dever de identificacfio se estende a todos os frequentadores ou jogadores -

independentemente do montante que despendam na aquisi¢éo ou troca de fichas de jogo ou

simbolos utiliz4veis para jogar ou na sua inscrigo ou do cardcter ocasional da frequéncia.

Ora, este dever de identificagio universal relativamente a todos os frequentadores ou jogadores
quer em salas de jogo quer em inscri¢Ses online, sem qualquer restrigdo ou relagéio com os
montantes despendidos, ou com a assiduidade da frequéncia ou némero de inscrigdes,
incluindo, assim, jogadores ocasionais ou fortuitos, poderad mostrar-se excessiva, quer do ponto
de vista dos direitos individuais & reserva da vida privada quer do ponto de vista das entidades
que deverdo assegurar o registo.

A alteragdio introduzida na al. a) do art® 4° pelo presente Projeto resulta num alargamento das
competéncias atribuidas na al. subalinea i) da al. b) do art® 38° ao Servi¢go de Regulagfio e
Inspegio de Jogos ainda sem correspondéncia, que se conhega, nas compéténcias atribuidas a
tal servico pelo Decreto-Lei 129/2012, de 22 de Junho, que define a miss#o e atribuigdes do
Instituto do Turismo de Portugal, LP., € que ali se encontram confinadas &s competéncias de
fiscalizaglio dos jogos de fortuna e azar concessionados pelo Estado e funcionamento de
casino e salas de bingo -cfr art® 3°al. k) e 1).

O que reforga as dividas supra expostas sobre se a presente alteragfio se insere numa viséio
global e coerente de toda a matéria envolvida.




