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Sumario executivo

batho (GT) foi incumbido de reflectir sobre o quadro legal e a prética de jogo

online e, nomeadamente:

- Analisar o actual modelo do mercado dos jogos em Portugal e na
Unido Europeia, no que respeita ao jogo online;

- Analisar o jogo online no quadro da politica nacional de jogo:

- Propor medidas quanto ao jogo online;

- Propor a definigdo do objectivo e o contelido dos instrumentos
legislativos necessarios as medidas propostas;

- Caracterizar os instrumentos necessarios a monitorizagdo e ao
controlo da execugao das medidas propostas

- ldentificar as organizagées e entidades que deverdo ser ouvidas

quanto as medidas propostas.

Em face do que antecede e decorrente da anslise desenvolvida, o GT concluiu

que:

O regime de monopdlio na exploragio da actividade do jogo, ainda presente na
maioria dos Estados-Membros (EM) da Uniao Europeia (UE) incluindo Portugal,
encontra o seu fundamento em principios de saude, seguranga e ordem ptbli-
cas, materializados na prevengio da marginaiidade e das praticas criminais
associadas ao jogo, bem como na protec¢do dos consumidores, nomeada-

mente, os mais vulneraveis por razoes de dependéncia.

A manutengdo do monopélio estatal do jogo sem qualquer alteragao aos meca-
nismos legais e tecnolégicos que suportam por omissao a posi¢do proibicio-
nista actualmente em vigor, revela-se uma opgao pouco eficaz e alheia & reali-

dade da disseminagao ilegal do jogo oniine.

Nao existe informagao fiavel que permita determinar, com exactidao, a dimen-
s80 econdmica e o potencial de crescimento inerente as actuais praticas do
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jogo online. No entanto, os dados avangados pelas entidades ouvidas pelo GT,

expressam alguma relevancia deste fenémeno.

A titulo de exemplo, os répresentantes da Associagdo Europeia das Ligas de
Futebol Profissional (EPFL) e da Liga Portuguesa de Futebol Profissional
(LPFP) estimaram em cerca de 600 milhdes de euros as receitas das apostas
desportivas nacionais onfine e entre 6 a 7 milhdes de euros, os contratos de
patrocinio realizados com operadores de apostas online, incluindo neste valor a
publicidade nos estadios. A serem reajs estes valores, equivaleriam para as
apostas desportivas online a mais de metade das receitas da SCML, incluindo

o Euromilhdes.

As iniciativas legislativas j& adoptadas ou em discussio em alguns paises da
UE, visando, embora através de solugdes diversas, a permissao controlada ou
o reforgo do sistema em vigor para.o jogo online, constituem exemplos de

preocupagdo com esta realidade.

Assim, registam-se medidas restritivas no sentido de enquadrar e regulamentar
0 jogo online recorrendo a filtragem de contetdos, bem como ao bloqueio de
sitios e transacgbes bancarias, com resultados diferenciados em fungdo dos

mecanismos implementados.

A auséncia de regulamentagéo especifica em Portugal tem contribuido para a
fragilizacao da regulagao existente, que nao pode implementar todas as medi-

das adequadas ac impedimento da oferta legal de jogo online.

Por motivos de ordem conjuntural, é certo, mas também, em razdo de uma
maior sofisticagao tecnolégica Que vem viabilizando a oferta de jogos a dinheiro
através de novas plataformas, toda a actividade concessionada em Portugal se
ressentiu nos Uitimos anos com quebras sistematicas e agravadas de receita
que retrairam seriamente os jogos sociais do Estado, a actividade dos casinos
e quase dizimaram as exploragdes de jogo do bingo, com impactos negativos

na colecta de receita publica.



A oferta de jogo em Portugal apresenta ainda alguma margem de crescimento
em razao da existéncia de uma franja de mercado nao enquadrada e, por isso,
a margem da legalidade e da tributagdo correspondente e do contributo social

da actividade, a qual vem sendo aproveitada por operadores ilegais.

E prioritario garantir a prossecucac de uma politica nacional de jogo equili-
brada, que previna os seus maleficios, proporcionando aos consumidores uma
oferta legal suficientemente atractiva que os cative e proteja das praticas mar-

ginais e desreguladas.

Um eventual alargamento da oferta nao pode deixar de ter em conta a natureza
especifica que a actividade reveste, ndo apenas no plano social mas também
no plano econémico, pois que, ndc integrando propriamente uma actividade
produtiva, mas antes colectora e distributiva, & desde ha muito, geradora de
receitas significativas provenientes da exploragdo do jogo offline, as quais
foram sendo investidas em 4reas de importancia estratégica como a requalifi-
cagdo, ordenamento e desenvolvimento econdmico do territorio e, nessa medi-
da, a modernizagdo da estrutura produtiva, protecgao social, salude, cultura e

desporto, com vislveis reflexos no conforto e qualidade de vida da populagao.

Com efeito, no periodo compreendido entre 2005 e 2009, os proveitos liquidos
apurados pela SCML, as contrapartidas dos casinos, os impostos de jogo, de
selo e IRS sobre os prémios do jogo do bingo e dos jogos da SCML, atingiram

um valor aproximado a 4 mil milhées de euros.

Neste contexto, o GT analisou diversos cenérios susceptiveis de integrar uma
decisdo do Governo sobre esta matéria e procurou avaliar as consequéncias e
hierarquizar alternativas, tendo concluido ser de apresentar os elementos que

seguem:

E necessario enquadrar e regulamentar a oferta onfine de jogos a dinheiro e o
respectivo modelo de controlo e monitorizagdo, ponderando os seguintes cena-
rios.

1.° cenario: Alargamento do regime em vigor:



2.° cenario: Adjudicagdo controlada de novas licengas;

3.° cenario: Liberalizagao da actividade. L%%J

A opgao pelo 1.° cendrio, mantém intactos os direitos constitufdos, quer quanto
a SCML quer quanto a casinos e salas de bingo, permitindo aos operadores,
isoladamente ou mediante parcerias, a exploragdo online dos jogos previstos

na lei e objecto dos respectivos contratos de concessao.

A solugao aqui preconizada impde &8 SCML a exploragdo responsavel dos tipos
ou formatos de apostas desportivas actualmente disponibilizadas pelos opera-
dores ilegais, em vista a preencher o quadro de oferta legal com todas as

modalidades que se apresentem atractivas e rentaveis.

Esta op¢ao pressupée a consagragao expressa da obrigatoriedade de os con-
cessionarios garantirem a integragao onfine, ou através de outras redes de
suporte, de apostas 4 cota sobre os resultados de eventos desportivos ou

outros, apostas hipicas e apostas sobre sorteios de nimeros.

Este cenario, para além de garantir a distribuigdo de maiores proveitos liquidos
em resultado da exploragao dos jogos online, potenciaria ainda acréscimos de

receita publica mediante estabelecimento de:

a) Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas a
cota e de todas as apostas desportivas' exploradas pela
SCML, destinada ao Orgamento de Estado;

b) Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas
mutuas desportivas e a cota exploradas pela SCML, a distribuir
pelas entidades cujos eventos sdo utilizados para realizagao
das apostas;

c) Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas
mutuas desportivas e a cota para as modalidades cujos even-

tos ndo sejam utilizados para as apostas desportivas;

' Esla percentagem poderd ser afeclada mediante um adiantamento por parle da SCML com valares de
um fundo de um jogo social existente em montanle a fixar o qual sera depois gradualmente reposto.



d) Contrapartidas iniciais decorrentes do alargamento do ambito
das actuais concessoes de casinos e bingos a oferta onfine nas
modalidades actualmente concessionadas;

e) Contrapartidas anuais constituidas mediante deducdo de uma
percentagem sobre as receitas brutas geradas pela exploragédo
onfine de jogos de casino e bingo;

f) Uma percentagem sobre o valor das vendas dos jogos de
apostas hipicas exploradas pelos casinos, para as modalidades
cujos eventos ndo sejam utilizados para as apostas desporti-

vas.

A estas percentagens e contrapartidas acrescem os valores resultantes da tri-
butagdo respectiva, incidente sobre os resultados de explora¢éo e os proveitos

integrais dos novos jogos sociais do Estado.

O representante do Ministro da Presidéncia entende que deve ser deduzida
uma percentagem ao valor das inscrigdes para os torneios de poquer, a rever-
ter para as modalidades cujos eventos nao sejam utilizados para as apostas
desportivas, entendendo o GT que esta questado € merecedora de ponderagédo

posterior.

Este cenario ndo perspectiva agravamento da problematica social por se man-
ter um padrdo similar da oferta, apenas alargado a areas hoje cobertas pela
actividade ilicita. Garante, por sua vez, a manutengao de elevados indices de
rigor e confianga no respeito pelas regras instituidas, decorrente dos meios de

controlo instalados.

Contudo pressupée a existéncia de um quadro legal consistente e de um regi-
me sancionatério administrativo do tipo contra-ordenacional para os dois tipos
de jogo em causa (casinos/bingos e lotarias/apostas). No caso das lotarias e
apostas esse quadro consiste na revisio da Lei n° 30/2006, de 11 de Julho: no
caso dos casinos e bingos na integragao do jogo onfine na legislagdo aplicavel

e ainda adopgdo de um conjunto de medidas de fiscalizag@o e controlo.



A opgdo pelo 2° cenario mantém parcialmente os direitos conferidos 2 SCML
por lei e os direitos contratuais dos concessionérios de casinos e salas de bin-
go. Prevé, consequentemente, a criagdo de um novo regime que permita a
adjudicagéo de licengas para exploragdo apenas onfine de apostas a cota
sobre apostas desportivas e pdquer a colocar no mercado mediante concurso

publico.

Mantém ainda a exploragao de todos os jogos sociais do Estado offline e online
pela SCML, e promove a extens&o onfine dos jogos decorrentes dos actuais

contratos de concessao de casinos e bingos, com excepgido do péquer.

Mediante licenga admite operadores exclusivamente onlfine para apostas des-

portivas a cota e poquer, sem exclusao dos actuais operadores.

Nesta perspectiva, a SCML deixa de beneficiar do regime de exclusividade
quanto a exploragio de apostas desportivas mantendo no entanto as apostas

mutuas desportivas que lhe estio atribuidas.

Tal pode representar o aumento da receita publica mediante estabelecimento
de:
a) Contrapartidas iniciais decorrentes do alargamento do ambito
das actuais concessbes de casinos e bingos a oferta online;
b} Contrapartidas iniciais dos operadores de apostas desportivas

a cota online e de péquer;
c) Contrapartidas anuais constituidas mediante dedugao de uma

percentagem sobre as receitas brutas geradas pela exploragao

dos jogos online;

A estas contrapartidas acrescem os valores resuitantes da tributagdo respec-

tiva, incidente sobre os resultados de exploragao.

Em desabono deste cenario pode verificar-se:

a) Diminuigdo substancial das receitas publicas face ao cenario

anterior;



b) Litiglncia por parte dos concessiondrios dos casinos em vir-
tude de ser criado um sistema de licenciamento especifico para
o poquer online;

¢) Inconsisténcia no sistema legal e aumento dos riscos sociais
uma vez que mantém em regime de monopdiio jogos teorica-
mente menos aditivos e licencia jogos com maior potencial de
dependéncia;

d) Aumento de custos para o Estado com a fiscalizagado, controlo
€ supervisao das condi¢oes de exploragdo dos jogos onfine;

e} Risco de abertura de um processo de infracgdo por parte da
COM.

O 3° cenario consiste na criagdo de licengas para o jogo online independentes
da exploragao offline dos respectivos jogos, para as apostas desportivas 3 cota

para cada jogo de casino, incluindo o pdquer, e para o jogo do bingo.

Este cenario poe em causa a integridade dos direitos constituidos, legalmente
quanto @ SCML e contratualmente quanto aos concessionarios de casinos ede

salas de bingo.

Pode gerar, em razédo do eventual incumprimento pelo Estado das clausulas de
protecgdo concorrencial previstas nos contratos de concessdo de algumas
zonas de jogo, processos de litigancia e indemnizagdes compensatérias as

empresas concessionarias.

Pressupde um significativo alargamento da oferta e o correspondente cresci-

mento das receitas brutas, face aos previsiveis:

a) Aumento do ndimero de casinos em exploragao;

b) Permissdo para a exploragdo de jogos de méaquinas (Slot-
Machines) fora dos casinos:

¢) Aumento do nimero de salas de bingo em exploracéo;



d) Aumento do nlmero de operadores e uma maior diversidade
na tipologia dos jogos online, nomeadamente, de apostas des-

portivas e péquer.

Contudo, tal nao determina um crescimento simétrico da receita publica,
dependendo das condi¢oes contratuais a reparticao dos proveitos entre os ope-

radores e o Estado, que pode estabelecer:

a) Contrapartidas iniciais decorrentes da adjudicagao de licengas
ou concessoes para exploragéo dos jogos onfine e offline;

b) Contrapartidas anuais constituldas mediante dedugao de uma
percentagem sobre as receitas brutas geradas pela exploragédo
dos jogos online e offline;

c) Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas
mutuas desportivas e & cota a distribuir pelas entidades cujos
eventos sdo utilizados para realizagéo das apostas e uma per-
centagem para o financiamento das modalidades que nao séo

objecto de aposta.

A estas contrapartidas e percentagens, acrescem os valores resultantes da fri-

butagéo respectiva, incidente sobre os resultados de exploragao.

Em desabono deste cenario pode verificar-se:

a) Diminuiggo das receitas publicas face ao primeiro cendrio;

b) Litigancia por parte dos concessionarios dos casinos em vir-
tude de ser criado um sistema de licengas para os jogos de
casino offline e online que pée em causa os contratos em vigor;

¢} Aumento exponencial dos riscos de dependéncia e dos custos

de saude e protecgao social;

Esta opgéo impéde, por sua vez, a criagdo de regras técnicas para todos os
jogos online a serem notificadas previamente 8 COM aos outros EM, sobre a
definigdo do nimero e tipo de jogos a licenciar, condigbes de licenciamento e

definicio das condigdes de exploragdo concreta de cada um dos jogos licen-
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ciados, regras de protecgdo dos consumidores, nlimero de licengas a adjudicar

e a abertura dos respectivos concursos publicos.

A adopgao deste cenario determina ainda a definigéo de regras quanto ao tipo
empresarial e localizagdo dos adjudicatarios das licengas; a criacdo de uma
autoridade publica nacional com atribui¢cdes de regulagéo, superviséo e fiscali-

zagdo do cumprimento das regras técnicas e de competéncia sancionatéria.

A liberalizagéo altera os fundamentos e pressupostos que sdo suporte do
modelo de exploragéo do jogo a dinheiro em Portugal e das razdes imperiosas

de interesse geral que o justificam.

Diga-se, ainda, que uma licenga de apostas desportivas a cota onfine em Por-
tugal nunca teria valores muito dispares das licengas equiparaveis de Franga,
Italia e Dinamarca, que se juntam em anexo. A titulo de exemplo, a contrapar-

tida inicial para uma licenca de 5 anos de apostas desportivas onlfine em Fran-
¢a e de ? 5.000.

Por ultimo, registe-se que em todos os cenarios se prevé a salvaguarda, em

diferente medida, dos direitos dos organizadores sobre as respectivas competi-

¢oes desportivas.

Em conclusao, tendo em conta os cenarios descritos, a solugio que se nos afi-
gura capaz de manter a coeréncia e consisténcia do sistema legal é a solugdo
descrita no 1° cenario, dado reduzir ao minimo o aumento de custos: manter o
nivel de financiamento publico dos fins e tarefas do Estado; criar o melhor
binémio controlo da oferta/protec¢éo do consumidor e dar satisfagao as neces-

sidades conjunturais do OE.
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Introdugio

Pelo Despacho n° 13722/2010, de 18 de Agosto, do Ministro de Estado e das
Finangas, do Ministro da Presidéncia, do Ministro da Economia, da Inovagdo e
do Desenvolvimento e da Ministra do Trabalho e da Solidariedade Sacial, foi
criado o presente grupo de trabalho (GT), na dependéncia do Ministro da Eco-
nomia, da Inovagéo e do Desenvolvimento, incumbido de avaliar o quadro legal

e a pratica de jogo online? e, nomeadamente:

- Analisar o actual modelo do mercado dos jogos em Portugal e na
Unido Europeia, no que respeita ao jogo online;

- Analisar o jogo online no quadro da politica nacional de jogo;

- Propor medidas quanto ao jogo online;

- Propor a definigao do objectivo e o contetido dos instrumentos legisla-
tivos necessarios as medidas propostas;

- Caracterizar os instrumentos necessérios 3 monitorizagao e ac con-
trolo da execugdo das medidas propostas;

- ldentificar as organizagbes e entidades que deverao ser ouvidas

quanto as medidas propostas.

Ao GT foi fixado o prazo prorrogével de trés meses® para concluszo dos traba-
lhos, devendo a primeira reunido ocorrer no prazo maximo de 10 dias contados

a partir da data da publicagéo do despacho que o determinou.

Na prossecucgéo das suas incumbéncias, o GT procedeu 4 recolha e anaiise de
um volume significativo de informagéao relativa a politica de jogo em vigor em
Portugal, 4 natureza e longevidade das concessées, a tipologia da oferta e
indices da procura, aos impactos econémico e social da actividade de jogo e a
fiscalidade aplicavel. Centrou ainda a sua andlise na evolugdo recente da acti-

vidade dedicando, como ihe era devido, particular aten¢do 4 oferta de jogo

’Com a expressdo jogo onfine quer-se significar jogo oferecido através da internet. Os jogos oferecidos
alravés de plataformas fisicas, sejam casinos, salas de bingo ou mediadores dos jogos soclais a SCML,
serdo doravante designados de jogo offiine.

*Esle prazo foi alargado alé 17 de Dezembro de 2010,
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online, procurando dimensiona-la e aferir da elasticidade do mercado em vista

ao seu enquadramento, como tudo consta em anexo.

Neste contexto, foram também diagnosticadas as condigdes e meios tecnolégi-
cos disponiveis tendo em vista a eventual expansdo e controlo da oferta licita

de jogo, bem como a prevencgao e repressao da actividade illcita.

Para tanto, foram ouvidas e ponderadas as opinides das entidades com inte-
resse no sector e consultados peritos com conhecimento técnico nos dominios

fixados como objectivos do GT, que a seguir se enumeram:

- Associagao Europeia das Ligas de Futebol Profissional (EPFL)
(Dr. Emanuel de Medeiros)
- Associagdo Europeia de Lotarias (EL)
{Rupert Hornig)
- Associagdo Portuguesa de Casinos (APC)
(Drs. Jorge Armindo, Mario Assis Ferreira e Eng. Joel Pais)
- Autoridade Nacional de Comunicagdes (ANACOM)
(Dras. Margarida Guimaraes e Paula Cabris)
- Banco de Portugal (BdP)
(Drs. Margarida Rei e Costa Martins)
- Comité Olimpico de Portugal (COP)
(Comandante Vicente de Moura)
- Direcgao-Geral de Salde (DGS)
(Dra. Emilia Nunes)
- Federagao Equestre Portuguesa (FEP)
(Drs. Manuel Bandeira de Mello e Eduardo Serra Jorge)
- Federagao Portuguesa de Futebol (FPF)
(Eng. Angelo Brou e Dr. Paulo Lourengo)
- Fundagéo para a Computagao Cientifica Nacional (FCCN)
(Eng. Lino Santos)
Instituto da Droga e da Toxicodependéncia

(Dr. Joao Goulao)
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---- Turismo-de Portugal,IP (TP)
(Dr. Luis Patrao)
Liga Portuguesa de Futebol Profissional (LPFP)
(Dr. Fernando Gomes)

- Santa Casa da Misericérdia de Lisboa (SCML)
(Provedor Rui Cunha, Eng. Martins Barata)

- Sociedade Interbancdria de Servigos (SIBS)

(Eng. Valentim Oliveira)
Foram ainda ouvidos a titulo individual:

- Dr. José Gil

(Director de Informatica da SCML)
- Dr. Luis Patricio

(Psiquiatra especialista em dependéncias)
- Dr. Paulo Calado

(Director de Regulagéo e Assuntos Europeus do DJSCML)
- Eng. Jodo Pires Sanches

(Director do Departamento de Tecnologias de Inspecgéo de Jogos)
- Professor Doutor Henrique Lopes

(Universidade Catélica de Lisboa - CESOP)
- Professor Doutor Johnatan Parke

(Universidade de Salford - Inglaterra)

O GT enviou as entidades reguladoras de diversos paises europeus um ques-

tionario, cujo modelo se junta em anexo, visando conhecer e sistematizar os

regimes da actividade de jogo nos respectivos territorios.

O relatorio apresenta-se estruturado em oito capftulos, além da presente intro-
dugdo, de um sumario executivo e das conclusdes e propostas. No primeiro
capltulo procede-se a definigdo conceptual de jogo, ao seu enquadramento
histérico e normativo e 4 explanagao do quadro legal vigente em Portugal. O
segundo capitulo reporta o regime fiscal e as contrapartidas contratuais: nos
terceiro e quarto capitulos procede-se 2 avaliagdo do impacto econémico e da

evolugao recente da actividade do jogo; nos quinto e sexto capitulos a activi-
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dade de jogo & objecto de analise comparativa particularmente entre os Esta-
dos da UE e s&o estabelecidos cenarios para uma eventual regulagao do jogo
online em Portugal; o sétimo e oitavo capitulos respeitam as solugdes de con-
trolo do jogo onfine e ao impacte social do jogo e por Ultimo apresentam-se as

respectivas conclusdes e propostas.

Integram ainda o presente relatério os anexos, juntos em suporte electrénico, e

dados estatisticos da actividade de jogo reportados ao Gltimo quinquénio,
Procedeu-se, por dltimo, a anélise da legislagdo em vigor e de documentacgio

diversa em que se inscrevem estudos realizados por especialistas nacionais e

estrangeiros, publicagdes e relatérios sobre a matéria.
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Capitulo 1 - O Jogo em Portugal

1.1.  Conceito de jogo

Apresentou sempre grande dificuldade formular uma definicdo de jogo que
constitua conceito suficientemente abrangente e integrador, para o posicionar

entre a generalidade das actividades humanas.

O jogo esta presente num conjunto muito alargado de actividades, abrangendo
miltiplas préticas qualificadas por alguns autores como inerentes a espécie

humana.

Tomando como referéncia os estudos de Johan Huizinka em Homo Ludens,
Roger Caillois publicou em 1958 Les Jjeux et les hommes, em que procura divi-
dir os jogos em quatro categorias: agdn (jogo de disputa); alea (jogos de azar);

mimicry (jogos de simulacro); e ifinx (jogos de vertigem).

Caillois inscreve na categoria agén todos os jogos em que ha um confronto
entre antagonistas do qual sempre saira um vencedor e aponta como exemplo
as competigbes desportivas, na categoria dlea os jogos cujo resultado nio
depende do jogador, de que da como exemplo a roleta e a lotaria, na categoria
mimicry os jogos de simulagdo ou mimetismo, em que se procura dissimular a
realidade, dando como exemplo o teatro e, por ultimo, na categoria ffinx os
jogos de vertigem que tdm como caracteristica dominante um estado de transe

que separa a consciéncia da realidade através de um espasmo.

Diversamente do agén, nos jogos de alea os resultados nao dependem das
capacidades ou mérito individual do jogador. De acordo com o autor, a "dlea”
representa o favor do destino, ela & “a desgraca total ou a graca absoluta”.

Agbn e dlea traduzem atitudes opostas e simétricas.

O jogo pode assim, de acordo com o mesmo autor, definir-se como actividade:
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“Livre - Uma vez que, se o jogador fosse a ela obrigado o jogo perderia de ime-

diato a sua natureza de diversao, atraente e alegre;

Delimitada — Porque circunscrita a limites de espago e de tempo, rigorosa e

previamente estabelecidos:

Incerta - J& que o seu desenrolar nio pode ser determinado, nem o seu resul-
tado obtido previamente, e porque ¢ obrigatoriamente deixada a iniciativa do

jogador uma certa liberdade na necessidade de inventar;

Improdutiva - Porque nao gera nem bens, nem riqueza, nem elementos novos
de espécie alguma; e, salvo alteragdes de propriedade no interior do circulo

dos jogadores, conduz a uma situago idéntica a do inicio da partida:

Reguiamentada — Porque sujeita a convengoes que suspendem as leis normais

e que instauram momentaneamente uma legislag&o nova, a tnica que conta;

Ficticia — Porque acompanhada de uma consciéncia especifica de uma reali-

dade ou de franca irrealidade em relagao 4 vida normal”.?

Os jogos de 4lea, também chamados de fortuna ou azar e caracterizados como
apostas a dinheiro em que o resultado nao depende da pericia ou particular
competéncia do apostador séo, no presente quadro de analise, aqueles em que

se inscreve este trabalho.

1.2.  Enquadramento histérico e evolugdo normativa

Existem referéncias a tribos e culturas dos antigos Egipto e Mesopotamia, onde
a pratica de jogos era j& mencionada. E é também conhecido gue 0s romanos

apostavam nas corridas de quadrigas e nas lutas de gladiadores e terao sido,

“Cailllois, Roger, Os Jogos e os Homans, A Mascarae a Vertigem, ed. Cotovia, 1990, pag, 23 e Segs.
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igualmente, pioneiros na criagdo de lotarias para subvencionar servigos publi-

Cos.

Digamos que se perde no tempo a origem do termo e da pratica, porém, sem-
pre associados pelas anélises mais puristas a um sentido humano que diferen-
cia o bem do mal. Os pensadores cristdos fazem uma transposi¢ao do conceito
de azar para o de providéncia opondo-se a que a acga@o da providéncia seja

mediatizada pela do azar.

Seja qual for a natureza da abordagem, motivos como a ambicao da riqueza, a
voliipia, a adrenalina e a expectativa do ganho, estac presentes no conceito e

desde ha muito suscitam o interesse e paixao dos Homens.

O jogo vem tratado na jurisdigao nacional no ambite do direito civil a propésito
das obrigagbes naturais. O Cédigo Civil consagra esta figura como “a obriga-
¢do que se funda num mero dever de ordem moral ou socfal, cujo cumprimento
ndo é judicialmente exigivel mas corresponde a um dever de justica™. Estabe-
lece assim duas regras, uma de que as obrigagbes naturais estdo sujeitas ao
regime das obrigagGes civis em tudo o que nao se relacione com a realizacdo
coactiva da prestagéo e uma outra de que, nio pode ser exigida a restituigio

do que for prestado espontaneamente em cumprimento de obrigagdo natural®.

De acordo com o mesmo Cédigo, “o jogo e a aposta ndo sado contratos vélidos
nem conslituem fontes de obrigagées” mas “quando lfcitos, sdo fonte de obri-

gagbes naturais".’

Porém, este entendimento nao é novo pois ja no Cédigo de Seabra vinha esta-
belecido que o jogo nao era "permitido como meio de adquirir” e ainda que as
dividas de jogo ndo podiam ser pedidas judicialmente, embora o jogador que

pagasse o que perdesse ndo pudesse, por regra, pedir a devolucdo do valor

pago.

S Cir. Artigo 402°.
¥ Pinto, C. M., Monleiro, A.P. e Silva, C., "Jogo e Aposta”, SCML, 1982, pag. 25 - 31

T Cir. Artigo 1245°,
18



Este entendimento reportava clara influéncia do Cédigo Civil francés, sendo
que, também os cédigos italiano, alemao, suico e espanhol, integravam normas

de cariz semelhante.

Em Inglaterra, contrariando a Common Law, o Gaming Act de 1845° veio a
introduzir o principio da nulidade contratual em matéria de jogo ao estabelecer
que “fodos os contratos ou acordos, sejam verbais ou por escrito, por meio de

jogos ou apostas, serdo nulos e de nenhum efeito™.

Também nas Ordenagtes'® a matéria foi objecto de desenvolvimento sempre
com sentido repressivo das praticas, havendo registos de que os reis D. Afonso
IV, D. Fernando, D. Joao l, D. Jodo Il e D. Jodo IV, criaram leis reprimindo a

tavolagem (ou fabolagem) e a pratica de jogo aos dados'!,

As lotarias s&o introduzidas em Portugal no final do Séc. XVII, em que, por car-
ta Regia de 1688, D. Pedro Il criou a primeira lotaria de que ha meméria, sob a
forma de tontina, de modo a reforgar o erario pUblico e repor os cofres do Esta-
do, exauridos pela dominagao espanhola e pelo esforgo da Guerra da Restay-

ragao'Z.

® Em Inglaterra, as lotarias serviram desde inicios do Séc. XVII essencialmente para financiar o erério
publico. O Estado definla o namero de bilhetes e o capilal que correspondia ao maontante que o Estado
pretendia arrecadar com o langamento da lotaria, a exploragdo em concreto do fogo era depols conces-
sionada ao padicular que oferecesse melhores condicbes sendo o préprio parlicular que esco-
lhiafinventava o sistema a que a Iotaria devia obedecer, podendo arrecadar tanto lucro quanlo aquele que
a actividade proporclonasse.

Tais lolarias permiliam de faclo encher os cofres do Estado com as quantias inlcialmente acordadas, mas
os vultuosissimos lucros que os promolores, mesmo assim obtinham, escandaiizou Sucessivamente a
opinido plblica inglesa que os julgava imorais e tal facto contribuiu decisivamente para lancar o descrédi-
to sobre a exploragdo da lotaria do Estado Britdnico, de lal sorte que a exploragdo das lotarias a nivel
naclonal foi proibida na Inglaterra em 1826 e s6 foi retomada em 1995, Curiosamente ao refomar a explo-
ragao de uma lotaria de Estado a Inglaterra mantém a exploracéo da lotaria por privado, em regime de
concesséo de monopélio pablico embora em moldes totalmente diversos,

’ Gaming act. ‘alf contracts or agreements, whether by parole or in writing, by way of gaming or wagering,
shall be null and void.

'° A 24 de Malo de 1656 manda o Rei D. Jodo IV: *! - Havendo respeflo ao que Me pediu F. Contratador
dos estanques das cartas de jogar e sofiméo; & disposigo das Leis do Reino; e ds condigBes do contrato;
prohibo que se jogue na horta do Ducado ou em qualquer oulra parte com dados seccos, e que haja befi-
ches em que se joga da mesma maneira; e fazendo-se o contrario, 0s donos das casa ou de oufros loga-
res em que se achar alguem jogendo, pagardo pela primeira vez 40 ducados e pela segunda 80, duas
terpas paries para o conlrato uma para o denunciante, e serfio degradados para Africa{...) if O Contador
da Real Fazenda o Juiz do dito contralo e as mais Justigas do Reino, sendo requeridas por parte do con-
tratador, tirardo devassa das pessoas que derem os ditos beliches ou tabolagem de dados seccos, ou que
Jogarem com eles , e as condenar&o nas ditas penas, por assim convir 8 Fazenda R. e se evilarem os
danos que nascem dos dilos jogos".

"! Collecgao da Legislagao Antiga e Moderna do Reino de Portugal.

" A Iotaria lontina funciona do seguinte modo: por subscricdo publica voluntaria obtém-se um delermina-
do capital, no caso um capiial de 1 milhdo de cruzados, a ser obtido por subscrigao publica de titulos com
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Em meados do séc. XVIIl era comum a pratica de jogos, de modo dominante
carteados, nos meios afectos as Cortes europeias, fenémeno que provocou um

quadro de tolerdncia das classes dirigentes face ao fenémeno de jego.

Em Portugal, o direito de explorar uma lotaria com caracter regular apenas sur-
giu em 1783, quando por Decreto Real, a Rainha D. Maria | concedey a Santa
Casa da Misericédrdia de Lisboa o direito de explorar uma lotaria ptiblica, anual,
em beneficio do Real Hospital de S. José e da Real Casa dos Expostos, ambos
dependentes da mesma Santa Casa. A lotaria seria ainda explorada em bene-

ficio da Real Academia de Ciéncias que receberia 1/3 dos lucros.

Em 1799 foi extinta a lotaria da SCML e foram criadas as lotarias reais explora-
das directamente pela Fazenda Publica. A SCML foi indemnizada. Em 1804 foi
restabelecida a Lotaria da SCML que continuou a ser explorada a par com

outras [otarias quer particulares quer reais.

Progressivamente desde 1838, e particularmente desde 1847, data da ultima
lotaria real, a lotaria da Santa Casa foi transformada em Lotaria Nacional, pois
o Estado foi, paulatina mas constantemente, destinando para si percentagens
cada vez maiores das receitas. Nos finais do Séc. XX a Lotaria era indistinta-

mente chamada de Nacional ou da Misericérdia de Lisboa.

A partir de meados do Séc. XIX Portugal foi o Unico pais europeu a manter,
sem interrup¢des a exploracdo de uma lotaria do Estado, pois sob invocagao
da imoralidade dos ganhos dos promotores do jogo, publicos e privados, as
lotarias foram proibidas na Europa e nos EUA. Foram posteriormente resfaura-
das na Europa no século XX na sequéncia das Grandes Guerras, com o propo-
sito de fazer face a tarefas essenciais dos Estados, nomeadamente, no domi-

nio assistencial sem recurso ao agravamento de impostos.

um valor certo, no caso era uma subscrigdo de 10.000 tilulos a 100 cruzados cada, O Tesouro Real ou o
Estado garantem um juro fixo anual, que no caso foram 5% que & distribuldo anual e vitaliciamente, sab a
forma de renda ou tenga pelos subscritores sobreviventes, até que o Ullimo sobrevivente receba inlegral-
mentg o juro do lotal do capital subscrito, no caso 50,000 cruzades. Ao morrer o Gllimo subscritor da tonli-
na, todo o capital inicialmente subscrito pelo tolal dos jogadores reverts integralmenle a favor do organi-
zador, no caso a Fazenda Real. Associados as tontinas, e como forma de incentivos a susbscricio do
capilal, o Estado concedia diversos Incentivos que iam desde a isengao de impostos, 4 impenhorabilidade
da renda ou tenga, & transmissibilidade da mesma, efc. Depois do éxito desta lolaria tonlina D, Pedro ll
lera langado ainda lotarias lontinas em 1703 e 1720, quer em beneficio directo do Tesouro quer em bene-
ficio da Casa do Infantado, instituigao de fins assistenciais,
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O Decreto-Lei n° 12.790, de 30 de Novembro de 1926 é o primeiro diploma
legal da Republica a regular a exploracéo das lotarias, resolvendo, ao mesmo
tempo, a vexata quaestio da natureza da exploragéo das lotarias pela Santa
Casa da Misericérdia de Lisboa. Diz o diploma: “As lotarias serdo exploradas
pela Misericérdia de Lisboa, por conta do Estado, constituindo exclusivo do

mesmo Estado e denominar-se-ao |otarias da Misericordia de Lishoa".!?

O Decreto-Lei n° 29.657, de 5 de Junho de 1939, veio consagrar pela primeira
vez no ordenamento jurldico nacional, o princlpio de que a venda das fracgdes
dos bilhetes de lotarias deveria processar-se pelo valor facial nelas expresso.
De facto, até esta data, o lucro na exploragédo da Iotaria residia essencialmente

na subdivisdo dos bilhetes através da emissdo e venda das cautelas. ™

Em 1955, o Decreto-Lej n° 40.397, de 24 de Outubro, confirmou que a explora-
¢80 da lotaria nacional era feita pela SCML, em comparticipagdo e por conta do
Estado, em regime de monopélio pablico, sendo as suas receitas integralmente
afectas a fins de assisténcia decididos pelo préprio Estado. Este Decreto-Lei
refere pela primeira vez que 4 SCML pode ser atribuida a exploragao de apos-
tas mutuas: «A Misericérdia poderd ser confiada, nos fermos que forem estabe-

lecidos em lei, a exploracdo de outras formas de lotaria ou apostas matuas»

(artigo 11° § Gnico).'®

** Este principio mantém-se ainda hole nos Decrelo-Lei n° 40.397, de 24 Novembro de 1955 e no Decre-
to-Lei n® 43,399, de 15 de Dezembro de 1960,

' Aclualmente & venda de lolarias, nas suas modalidades ds Lotaria Cléssica e Popular, processa-se
através de mediadores nos termos do Regulamento da Lotaria Nacional, aprovado pela Portaria n.°
551/2001, de 31 de Maio e do Regulamento dos Medladores dos Jogos Sociais do Estadp, aprovado pela
Portaria n.® 313/2004, de 23 de Margo,

" Diz 0 pre&mbulo do Decrelo-Lei n® 43.777

«Em Espanha & muito grande o interesse do pltblico pelos concursos de prognésticos de fulebol e nao
passam despercebidos, nos meios interessados, os rendimentos consideraveis que proporcionam para
auxilio da assisi&ncia, da educagio fisica e dos desporios.

Na Inglaterra é mais antigo o interesse pelas apostas muituas sobre os resultados do futebol. Na Suécia a
organizacdo das aposlas mituas relacionadas este desporto tomou grande desenvolvimento e criolt uma
lécnica propria desde 1934, Segundo o modelo de organizagio sueca a Suica, a Dinamarca, a Noruega,
a Finlandia, a Austria e a Alemanha ocidental 1&m visto desenvolver-se esta fonte de rendimenlo para fins
de inleresse colectivo. Mas tem repercussfio mais espectacular do que qualquer oulra, na opinido publica
interessada a organizag&o ilaliana conhecida por Totocalcio (...)»,

«{...) Entre nos o desenvolvimento das apostas particulares aconselha a aproveitar para fins superiores
de interesse publico o rendimento destas actividades, E s6 uma organlzacéo oficial pode assegurar ao
publico a necesséria lisura na recotha do capital das apostas , no apuramento dos resuitados dos concur-
508 & no pagamento dos prémios . Pode lamenlar-se que a evolucdo dos tempos se encaminhe nesse
sentido. Mas a verdade & que perante o Inevitave! do fenémeno a melhor solugdo é sem duvida rodea-lo
das garantias necessarias e transforma-lo em fonte de receila para fins de assisléncia e de educagdo
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Em 1861, pelo Decreto-Lei n® 43.777, de 3 de Julho, foi atribuido a SCML a
exploragdo dos concursos de apostas mutuas sobre prognoésticos desportivos,
o Totobola. A exploragéo foi atribuida 3 SCML num regime em tudo semelhante

ao que vigorava para a lotaria nacional.

As receitas do Totobola foram integralmente afectas a realizagéo de fins de
assisténcia social, assisténcia a deficientes fisicos e a promogao e fomento da

Educagéo fisica e do desporto.

O legislador de 1961 equiparou a exploragdo dos concursos de apostas muatuas
a exploragdo das lotarias, criando para a exploragdo das apostas mutuas a
Mesa das Apostas Mituas que era composta pelos membros da Mesa das
Lotarias e ainda por representantes directos dos Ministérios cujas receitas pas-
sariam a beneficiar dos lucros do entao criado Totobola. Em 1982 o Decreto-
Lei n® 382/82, de 15 de Setembro, criou um novo jogo de apostas mutuas

sobre um sorteio de nimeros também denominado de loto.

Por razbes vérias a exploragéo do loto, que entre nds assumiu a designacgao de
Totoloto, apenas se efectivou em 1985, na sequéncia da publicagdo do Decre-
to-Lei n® 84/85, de 28 de Margo, o qual veio regulamentar conjuntamente a
exploragdo dos dois jogos - Totobola e Totoloto bem como a distribuicdo unita-
ria das receitas de ambos. O Decreto-Lei n® 84/85 mantém-se em vigor com
sucessivas alteragGes podendo, ao abrigo das suas normas, vir a ser criados

quaisquer outros jogos de apostas desportivas ou outras.

Neste momento a designagéo - jogos sociais do Estado — compreende todos
os jogos de lotarias e apostas, explorados em Portugal: Lotaria Nacional Toto-
bola e Totoloto; Joker; Lotaria Instantanea; Totogolo, cuja exploragéo se encon-

tra suspensa, e Euromilhées. '

fisica. (...) No critério de consignagdo e distribuicio do rendimento liguido que val eslabelecido neste
diploma a educagao fisica e o desporto sdo equiparados & assisléncia {..) . certo & que o lomente da
educagdo fisica cabe perfeitamente no conceito amplo de polilica de satde.»

'® Regulados respeclivamenle pelos: Decrelo-Lei n.° 12790, de 30 de Novembro de 1926 e Decrelo-Lei
n.? 40387, de 24 de Novembro de 1955, Decreto-Lei n." B4/85, de 28 de Margo, Decrelo-Lei n.° 412/93, de
21 de Dezembro, Decreto-Lei n.® 314/94, de 23 de Dezembro, Decreto-Lei n.° 225/98, de 17 de Julho,
Decreto-Lei n,® 210/2004, de 20 de Agosto.
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Deste modo, os resultados liquidos da exploragao dos jogos sociais do Estado
sao distribuidos na sua totalidade, nos termos fixados legalmente, por um con-
junto de entidades com finalidades de caracter pablico — protecgao e assistén-
cia sociais, cultura, satde, desporto, educagio, incluindo o préprio Estado, cor-
respondente a cerca de 72% dessas verbas, de acordo com o previsto no arti-
go 3.° do Decreto-Lei n.® 56/2008, de 15 de Margo, cabendo o remanescente
de 28% & SCML para desenvolver os seus fins de proteccdo social, satde e

desenvolvimento dos cidadaos carenciados.

A exploragao dos jogos sociais encontra-se atribuida 3 SCML cuja natureza
juridica é legalmente definida como uma pessoa colectiva de direito privado e
utilidade publica administrativa, nos termos dos seus estatutos, aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 235/2008, de 3 de Dezembro.

A SCML esta sujeita a tutela do Ministério do Trabalho e da Solidariedade
Social. O Provedor e a Mesa da SCML sdo os seus drgaos de administracao,
0s quais sdo nomeados pelo Governo. A SCML est4 ainda sujeita a fiscaliza-

¢ao sucessiva do Tribunal de Contas, nos termos da respectiva lej.

O regime de exclusivo para todo o territério nacional atribuido a SCML foi
estendido a exploragdo dos jogos sociais do Estado em suporte electrénico —
incluindo o espago radioeléctrico, o espectro herteziano terrestre analdgico e
digital, a internet, bem como quaisquer outras redes puiblicas de telecomunica-
¢oes (pelo Decreto-Lei n.° 182/2000, de 10 de Agosto, e pelo Decreto-Lei n.°
282/2003, de 8 de Novembro, sendo pois 0 jogo onfine um canal de distribuicdo
alternativo e complementar ao canal de distribuigzo fisica ou offfine.

Este regime de exploragao exclusiva foi objecto de pronuncia do Tribunal Cons-
titucional no seu acordao n.° 99/02 (processo n.° 482/01), sobre o fundamento
da puni¢do penal da exploragdo ndo autorizada de jogos de fortuna ou azar,
em 27 de Fevereiro de 2002, disse: (...) "A punigdo penal da exploragdo de
Jogos de fortuna ou azar ndo autorizados nio se destina primacialmente a
impedir a prética de uma actividade — o Jogo — considerada moralmente repro-

vavel. Com efeito, o fundamento ético-sociaf do sancionamento penal do jogo
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de azar n&o se encontra tanto na necessidade de profteger o jogador contra as
inclinagbes, gostos ou vicios que the podem ser — e normalmente séo — preju-
diciais, quanto na necessidade de reprimir a prética de uma actividade que
constitui objecto de uma significativa reprovagdo social, do ponto de vista ético,
tendo em conta os males e prejufzos para a propria sociedade que se consi-
dera enconfrarem-se-lhes associados — por exemplo, acréscimo de burlas, usu-
ras e fraudes, bem como litfgios e violéncias, facilitando o alastramento do cri-
me organizado; significativa perturbagdo da vida familiar dos jogadores, com
repercussdo na capacidade de manutengdo e educagdo dos filhos; ou, ainda,
possibilidade de incidéncia negativa no dominio das relagbes laborais ou eco-

némicas dos jogadores”.

A semelhanga do ocorrido quanto a jogos de apostas e lotarias, a necessidade
de regulamentagdo de outros tipos de jogos surge como consequéncia de pra-
ticas que punham em crise a reserva entéo reflectida pelo Cédigo Penal de
1886 que mandava, no artigo 264°, que "Todo 6 Jogador que se sustentar do

jogo, fazendo dele a sua principal agéncia, ser Julgado e punido como vadio”.

Com efeito, a incapacidade dos governos para fazer cumprir o que, em matéria
de jogo, ia sendo produzido nas sucessivas levas legislativas, conduziu a que o
Estado - Legislador acabasse explicitamente por reconhecé-la no predmbulo ao
Decreto n® 14.643, de 3 de Dezembro de 1927.17

O dito Decreto n° 14.643 acabou assim por revogar os artigos 264° a 269° do
Codigo Penal e os artigos 1541° e 1542° do Cédigo Civil, estabelecendo um
regime de jogo licito que ainda vigora e manteve, designadamente, o regime
especial que suporta a exploragao do jogo pela Santa Casa da Misericérdia de
Lisboa'®,

De acordo com o novo quadro normativo e além da exploragdo mantida &
SCML, o jogo passou a ser permitido também em casinos localizados em dreas

previamente delimitadas que o legislador designou de zonas de jogo.

" Al se refere que "Ngo é necessério revolver toda a legislagdo porfuguesa para se ficar firme na convic-
¢do de que foi sempre baldado o esforco no sentido de repnmir em Portugal o jogo de forfuna ou azar”. E
ainda, que “Afigurou-se aos poderes consiituidos a necessidade de regulamentar o jogo, como sendo o
meip de reduzir ao minimo os abusos que se estavam comelenda”

® Cir. Artigo 5°, § tnico.
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Originalmente foram criadas oito zonas de jogo, sendo duas permanentes com
localizag&o nos entdo chamados Estoris e na Madeira e seis temporarias, loca-
lizadas em Santa Luzia-Viana do Castelo, que vejo a transitar para Pévoa de
Varzim por o concurso publico haver ficado deserto, Espinho, Curfa, Figueira
da Foz, Sintra e Portimao-Praia da Rocha'®, Prevaleceram as zonas de jogo de
Estoril, Pévoa de Varzim, Espinho, Figueira da Foz e Madeira e, mais recente-
mente, em 1969, a designada zona de jogo de Portim&o-Praia da Rocha pas-
sou a zona de jogo do Algarve e foram criadas as zonas de jogo de Tréia em
1980%', de Porto Santo em 1985%, de Vidago-Pedras Salgadas também em
1985 e, finalmente, a zona de jogo dos Agores em 19952,

O conceito mantém-se ainda na sua forma original embora com evolugées
decorrentes de circunstancias de ordem concursal e das alteragdes legisiativas
entretanto verificadas, a mais recente das quais deu origem & abertura de um
novo casino em Lisboa, integrado na zona de jogo do Estoril, mediante adita-

mento ao contrato respectivo.

Em resultado disso, encontram-se actualmente adjudicadas dez zonas de jogo
a que correspondem outros tantos casinos em exploracéo, perspectivando-se a
abertura de mais trés, em Troia, S. Miguel e Porto Santo e de duas salas de

maquinas nas ilhas Terceira e Faial.

A exploragdo da actividade pelas entidades concessionarias & é sujeita a uma
tributagdo especial, significativamente agravada relativamente as demais acti-
vidades econémicas, por via da qual o Estado arrecada receitas que afecta a

actividades de interesse publico.

Foi também associada & adjudicagao das concessdes a obrigagdo de construir
os casinos objecto das mesmas, bem como equipamentos hoteleiros, recintos

desportivos, habitagdo social e outros meios ajustados as necessidades das

19 ,, DECreto n° 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, artigo 3°.
2 Decreto-Lei n? 48 912, de 18 de Margo de 1969, artigo 3°.

o Decre[o Lei n® 340/80, de 30 de Agosto, artigo 1°.
Decrelo Legislativo Regional n® 12/85/M, de 24 de Maio.
* Decreto-Lei n® 372/85, de 19 de Setembro

* Decreto-Lei n® 10/95, de 19 de Janeiro.
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regiées, a maioria dos quais reverteram para o Estado, ou para os municipios

respectivos, no termo dos contratos.

A tutela da actividade foi originalmente entregue ao Ministério do Interior e cria-
do como instrumento fiscalizador o Conselho de Administragdo dos Jogos,

munido de competéncias de controlo das exploragdes de jogo.

O regime estabelecido pelo Decreto n°® 14.643 veio a ser alterado pelo Decreto
n® 41.562, de 18 de Margo de 1958 e pelo Decreto-Lei n° 48.912, de 18 de
Mar¢o de 1969, que mantiveram a tendéncia fortemente centralizadora da acti-
vidade e lhe impuseram um rigido controlo, também como condigdo de protec-

¢do social.

A alteragdo mais marcante introduzida nesta matéria ocorreu com o Decreto-
Lei n® 295/74, de 29 de Junho, que fez transitar o Conselho de Inspecgio de
Jogos, sucedaneo do Conselho de Administragdo dos Jogos, e a tutela da acti-
vidade de jogo do Ministério do Interior para o Ministério da Coordenagao Eco-
némica, integrando-os na Secretaria de Estado do Comércio Externo e Turis-

mo,

Esta medida representou uma das alteragbes mais relevantes na forma de
interpretar e administrar o jogo em Portugal, pois contribuiu para |he retirar
algum peso das conotagdes negativas até ai dominantes e para potenciar a
sua capacidade para gerar e aproveitar recursos, direccionando-os para o

turismo e outras actividades econémicas fundamentais, visando o desenvolvi-

mento das regides e do pais.

A actual Lei do Jogo, é titulada pelo Decreto-Lei n® 422/89, de 2 de Dezembro,
que estabelece que o direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado
ao Estado e s6 pode ser exercido por entidades a quem, na observincia de

determinadas condigSes, for adjudicada uma concessao?®,

B Cir. Arigo 9°.
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A exploragdo do jogo do bingo fora dos casinos foi permitida em 1982, com a
publicagdo do Decreto-Lei n° 277182, de 16 de Julho, que instituiu a pratica e
do Decreto Regulamentar n° 41/82, de 16 de Julho, que regulamentou aquele

diploma.

Como resulta do supra exposto, o jogo mantém-se hoje como bem dominial do
Estado.

1.3. Regime em vigor em Portugal
1.3.1. Concessédes e regime de atribuicao legal

1.3.1.1. Zonas de jogo

O debate académico sobre a distingdo entre direito pablico e direito privado
indica genericamente, quando assente em critérios materiais, que estamos no
campo do direito privado quando os sujeitos da relagdo juridica surfam em pé
de igualdade e no campo do direito publico quando as normas pressuponham,
a partida, um sujeito dotado de poderes de autoridade. Assim e seguindo o
pensamento de Oliveira Ascensao® ¥, enquanto no direito privado vigora um
principio de liberdade, em que, de modo simplista, se podera dizer que ¢ permi-
tido tudo quanto nio for proibido, uma vez que todos os sujeitos se apresentam
em igualdade de condigdes, no direito publico vigora um principio de compe-

téncia, em que é permitido apenas o que a lei permitir.

Dito isto, os contratos de concessdo das zonas de jogo surgem claramente
como contratos de direito publico. Embora, como qualquer tipo contratual,
pressuponham o acordo das partes, os contratos de concessdo de zonas de

jogo néo contemplam a igualdade entre os sujeitos, quer na outorga, quer na

* Ascensao José Oliveira, “O Direito - Introdugsio e Teoria Gera’l, Lisboa, 1978.
Parecer sobre as concessdes de jogo, Conselho de Inspecgdo de Jogos, Lisboa, 1980, pp. 1-27
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eXecugdo, uma vez que o Fstado estabelece previamente as condigées a que
devem obedecer as entidades interessadas e reserva-se o direito de escolher
entre os candidatos, podendo recusa-los a todos ou mesmo, ha quem defenda,

adjudicar sem concurso.

O Estado reserva-se ainda um extenso leque de poderes especiais de Supe-
rintendéncia relativamente 3 acgédo dos adjudicatarios na execucdo dos con-
tratos e durante a vigéncia destes, por via da intervengao do organismo regula-

dor e fiscalizador da actividade.

A figura da igualdade esta pois arredada dos contratos de concessao das
zonas de jogo, pois que o Estado actua nio como simples particular mas dota-
do de poderes de autoridade e, portanto, imerso num principio de competéncia,
$0 podendo agir com expresso suporte legal, nos termos e até onde a lei o

permitir,

Como decorre dos artigos 9° e 10° da Le/ do Jogo™ "0 direito de explorar jogos
de fortuna ou azar pode ser exercido por empresas constituidas sob a forma de
Sociedades anénimas a quem o Estado adjudicar a respectiva concesséo (...}

mediante contrato administrativo outorgado na sequéncia de concurso publico”.

Nao é indiferente, no caso, a imposicao de um tipo especifico de sociedade
comercial. Ao impor que as empresas opositoras em concurso para adjudica-
¢ao da exploragéo das zonas de jogo revistam a forma de sociedades anéni-
mas, € visivel a preocupagio do Estado em subordina-las a um regime deter-
minado de funcionamento e organizacao interna e as consequentes regras de

relacionamento institucional.

A sensibilidade do jogo no contexto social, ievou a que se associassem ao pro-
cesso de controlo da actividade mecanismos majs exigentes de fiscalizagdo da
gestdo empresarial, porventura garantidos através do tipo de empresa em

questdo. As regras organicas e de funcionamento legaimente impostas para as

®er. Decreto-Lei n® 422/89, de 2 de DCezembro.
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sociedades andnimas, porque mais transparentes, constituem um pressuposto

nao desprezivel.

A condigio jurldica das empresas concessionarias apresenta alguma comple-
xidade, porquanto o conjunto de normas que enforma e regula o quadro opera-
tivo assaciado 4 exploraggo dos jogos de fortuna ou azar compreende discipli-
nas juridicas tao diversas como o direito administrativo, o direito criminal, o

direito civil, o direito comercial, o direito econémico e o direito fiscal.

Por auséncia de principios e métodos préprios e de especificidade do objecto,
ndo seria possivel autonomizar todas essas normas num ramo auténomo do
direito mas, nao fosse isso, e como também refere Oliveira Ascensao em pare-
cer produzido para o entdo Conselho de Inspecgdo de Jogos, poderiamos sem

exagero falar de um "direito do jogo”, 22

As empresas que dispdem de licencas para explorar jogos de fortuna ou azar
apresentam-se assim na dupla condigéo juridica de sociedades comerciais e
de concessionarias, regendo a sua acgao, por um lado, pelas regras da legisia-
¢ao comercial e pelos seus estatutos e, por outro, pela legislagdo e regula-
mentacéo aplicavel & actividade do jogo, sendo estas, como se vers, aparente-
mente dominantes. Quer-se com isso significar que, sempre que ndo resulte da
lei do jogo e do contrato de concessao regime especial, as empresas conces-

sionarias regem-se e séo tratadas como sociedades comerciais.

Contudo, no ambito das relagées institucionais o Estado define, quer os termos
contratuais quer a regulamentagao especifica, e as empresas apenas podem
alterar aquilo que, em respeito pelo interesse publico, haja que o ser como
garantia do bom curso das concessdes, uma vez que, o antes designado "direi-
to do jogo” nao poderia esgotar tudo o que respeita ao relacionamento entre as
empresas e o Estado. E nessa medida sao estabelecidas, nos contratos de

concessdo e na legislagio que os suporta, prerrogativas que as diferenciam

» Parecer sobre as concessées de Joge, Conselho de Inspecgdo de Jogos, Lisboa, 1980, pp. 1-27
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das demais sociedades comerciais: beneficios fiscais especificos e o direito de

réquerer expropriagdes por utilidade publica.

Diversamente, as relacées entre a concessiondria e os cidaddos e demais
entes privados processam-se de forma diferente, uma vez que, a concessiona-
ria ao praticar a generalidade de actos juridicos necessérios ao seu funciona-
mento, seja no dmbito laboral ou na aquisicéo de bens e servigos, se apresenta
em igualdade de circunstancias com os demais contraentes, despida pois das
prorrogativas inerentes aquela condigdo, sem prejuizo de algumas obrigagbes

legais neste dominio.

Por sua vez, internamente, dentro do seu quadro operativo, dominam o direito
privado e os estatutos, salvo quando algo diverso seja imposto pelos normati-
vos directores da actividade de jogo, como acontece com as alteragbes e
transmissdes de capital, com a contabilidade especial do jogo e com a contabi-

lidade comercial.
1.3.1.2. Jogos sociais, lotarias e apostas

Os chamados jogos sociais correspondem, genericamente, as lotarias e apos-
tas matuas. O direito de promover concursos de apostas muatuas “é reservado
ao kstado, que concede & Santa Casa da Misericérdia de Lisboa a sua organi-
zagdo e exploragdo em regime de exclusivo para lodo o territério nacionaf"
Concursos de apostas mutuas sdo “fodos aqueles em que os participantes
prognostiquem ou prevejam resultados de uma ou mais competicbes ou de sor-
tefos de nidmeros para obter o direito a prémios em dinheiro ou a quaisquer
oufras recompensas”, o que abrange, por um lado, as apostas desportivas e,

por outro lado, as lotarias activas tradicionais 3

A SCML ndo é uma empresa publica, mas funciona na estrita dependéncia do
Governo. A longa existéncia da SCML, de mais de cinco séculos garantiria, s6

* Cfr. Decreto-Lei n.® 84/85, de 28 de Margo, artigo 1%, n.° 1 e artigo 29, n.° 2,
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por si, que a SCML fosse a entidade escolhida para explorar, por conta do
Estado, o jogo e, também em nome do Estado, assegurar o funcionamento do

mesmo num sistema controlado e seguro.

Mas, para além da garantia oferecida pela extraordinaria longevidade da insti-
tuigao, permanentemente ligada a realizagdo de superiores objectivos sociais,
o Estado socorreu-se dos instrumentos legislativos para impor a SCML um

determinado formato jurldico e para exercer um efectivo poder de tutela.

A natureza juridica da SCML encontra-se fixada legalmente como uma pessoa
colectiva de direito privado e utilidade publica administrativa, nos termos dos
seus estatutos, aprovados pelo Decreto-Leij n.° 235/2008, de 3 de Dezembro.

A SCML esta sujeita a tutela do Ministério do Trabalho e da Solidariedade
Social. O Provedor e a Mesa da SCML sdo os seus 6rgéos de administracéo,
os quais sdo nomeados pelo Governo. De igual modo o Presidente do Conse-
lho de Auditoria é nomeado pelo Ministério das Finangas e da Administragdo
Publica.

A SCML, e especificamente o Departamento de Jogos (DJSCML), esté sujeito
as regras e procedimentos de aquisicao de bens e servigos vigentes para a
Administrag&o Publica, em sentido estrito, esta sujeita a futela de gestdoe é a
unica entidade de direito privado e utilidade publica administrativa que consta
expressamente dos anexos das Directivas Mercados Publicos, transpostas

para o direito interno pelo Cédigo dos Contratos Publicos.

A SCML encontra-se sujeita a fiscalizagdo sucessiva do Tribunal de Contas,
nos termos da respectiva lei organica. A mesma lei estabelece uma fiscalizagado

propria do DJSCML pelo mesmo Tribunal.
Cada jogo de lotaria e apostas é criado por decreto-lei e toda a sua organiza-

¢ao e exploragao, incluindo prego da aposta, planos de prémios, frequéncias de

sorteios, percentagem concreta para prémios, modos de recolha de apostas,
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forma de selecgdo dos mediadores autorizados, modos e prazos de pagamen-

tos dos prémios, & regulada por portaria do Governo.

Toda a exploragd@o dos jogos sociais do Estado tem natureza administrativa,
incluindo os procedimentos de compras de bens e servigos necessarios a acti-
vidade e bem assim todas as decisges que nao estdo enquadradas pelo direito
das contra-ordenagbes®. De facto, das decisdes do DJSCML com efeito exter-
no, cabe recurso para. a jurisdicdo administrativa.

Os jogos sociais do Estado foram concedidos "a SCML em exclusivo — isto é,
como monopolios de Direito —, com a finalidade de gerar receitas ptiblicas pela
origem — pois s6 o poder do Estado permite obté-las — como pela afectagdo,
hecessariamente ao Estado ou a entidades e/ou actividades funcionalmente
publicas (...)"2, em que as receitas resultantes da exploragdo dos jogos sociais
do Estado s&o afectas nos termos previstas no Decreto-Lej n.° 56/2006, de 15

de Margo.

Significa isto que "o Fstado cria através de via legislativa, um monopéfio de que
beneficia ele préprio ou entidades que designa e que sdo as unicas a quem é

permitido o desenvolvimento de certos jogos” ¥

O Tribunal de Justica da Uniao Europeia reconheceu que “uma autorizagéo
limitada dos jogos num quadro de exclusividade tem a vantagem de canalizar a
exploragdo dos jogos para um circuito controlado e de prevenir os riscos de laf
exploragdo com fins fraudulentos e criminosos. {...) Por um lado, a longa exis-
téncia da Santa Casa, de mais de cinco séculos, demonstra a fiabilidade deste
organismo. Por outro lado, este governo sublinha que a Sanfa Casa funciona
na sua estrita dependéncia. O enquadramento jurfdico dos jogos de fortuna ou
azar, os Estatutos da Santa Casa e o envolvimento do governo na nomeacdao
dos membros dos seus érgdos administrativos permitem ao Estado exercer um

efectivo poder de (utela sobre a Santa Casa. Esse regime legal e estatutério d4

" Das decisdes de aplicagdo de coimas por exploragdo de Iotarias e apostas ilegais cabem recursos

jurisdicionais nos termos gerais.
2 ANTONIO DE S0USA FRANCO, A Sufeicdo da Santa Casa da Misercérdia de Lisboa & fiscalizagdo

sucessiva do Tribunal de Contas, Estudos de Direito Plblico da SCML, Almedina, Coimbra, 2003, pég. 36.
** EDUARDO PAZ FERREIRA, Estudos Juridicos e Econdmicos em homenagem ao Professor Jodo Lum-
brales, Coimbra Editora, 2000, p. 142.
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Suficientes garantias ao Estado sobre o estrifo cumprimento das regras no sen-
tido de salvaguardar a honestidade dos Jjogos de fortuna ou azar organizados
pela Santa Casa"

1.3.2. Tipos de jogos
1.3.2.1. Jogos de casino

Como antes referido, encontram-se actualmente concessionadas 10 zonas de
jogo e 13 casinos, 10 dos quais em exploragéo, e ainda 2 salas de jogos em

maquinas.

Através destas unidades o mercado dispbe de uma oferta diversificada de
modalidades de jogos de mesa em que dominam roleta, banca francesa, ponto
e banca e black-jack, a que se juntou recentemente o poéquer hold'em, que evi-

dencia ja alguma relevancia.

Contudo e como se percebe, em termos numericos, a modalidade de maquinas

era em 2009, entre os jogos tipicos de casino, o elemento dominante da oferta.

Jogos Dancas instsladay em casinos em 2009

Estoril § Lisboa | Espinho | Pyarzim | Vilamou.| FFoz PRocha | Chaves | MGordo | Mudeira | Tois)
Ralcta 10 10 12 12 3 [ L] 4 4 2 72
Bfrancesa k| 4 5 5 4 3 2 2 2 | 29
Black-Jack 8 7 5 5 [} 2 2 h) 2 2 6
Baccard-PB 1 4 2 9
Péquer-SD 1 2 2 1 2 2 2 1
Poquer-H'm 4 q 2 | 4 17
Pbanca-M 4 | 1 1 9
Cussec 4 1 1 2
Total 3 28 32 28 20 13 10 16 10 H 185
Total Médquinas Instatadas 932 1087 181 794 600 89 418 322 119 175 5718

Fonie: Baxe de dadon do Sif o TP

* Acordao TJUE Proc C - 42/07 Bwin vs. SCML
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15 Bancas e médquinas autométicas instaladas por Casino
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1.3.2.2, Jogo do bingo

Como também mencionado, a exploraga@o do jogo do bingo fora dos casinos foi
permitida em 1982, O cenario conhecido a data da legalizagao e instalagao da
actividade alterou-se significativamente até ao presente, tendo o volume da

oferta decrescido de modo muito persistente, como reflecte o quadro que

segue.
DISTRIBUICAO GEOGRAFICA DA OFERTA DE JOGO (2009)
Distribuigfio peogrifica salas de hingo
Regites 19%0 2002 2009
Nerte 17 10 8
Lisboa-Alentejo 21 20 13
Sul - Ihas 6 2 1
Fonle: Base de dados do SIJ do TP
1.3.2.3. Jogos sociais, lotarias e apostas

Os jogos sociais do Estado explorados pela SCML. compreendem actualmente

os tipos de jogos descritos no quadro seguinte:
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Risco para . Plano ov calagorias da
operador Jogos Tipog de Jogo Modalidades prémios Local de acesso
Lotaria Passiva Classlca Mediadorea dos
: : {sorteio de nimeros posle- JSE Caulslslros
R Lotaria Naclonal rior & compra do hilhete - Popular Plano de prémios Internel Tado o
logador assisie sortelo} P pals
Lolaria Activa g
Lotaria Instan- (sorlelo anlarior & Impres- _ Mediagores dos
SEE lanea 3do dos bllheles - Jogadar Vérios Jogos Plano de prémios JSE Cauteleiros
raspa bihels)
Mediadores dos
. N - JSE Cautelekros
N&o exisle Tolobola Apoata Dasporliva Mitua Calegoriaa de pramios Internel Todo o
pals
Nao existe Totogolo Aposta Desporliva Mitua Categorias da prdmios Suspaenso
Mediadores doa
Nao existe Totololo Aposla sobra nimeros Mdtua Calegorias de prémios ‘{r?leerﬁlu'lret::]::
pals
Piano de prémlos s
calegorias da prémios Mediadores dos
. . {1* premlo de walor JSE Caulelelros
Néo exista Joker Aposla sobre niimearos Miitua varidvel, oulros prémios inlemel Todo o
com plano de prémios - pals
valor variaval)
Medladores dos
_ . . JSE Caulelsiros
Nip exisle Ewromilhéas Aposla sobra nimeros Mdtua Calegoriag da prémios Inlernet Todo o
pais
1.3.2.4. Modalidades afins

As modalidades afins dos jogos de fortuna ou azar sao operagdes que impli-
cam o desenvolvimento de uma acgdo cuja atribuicdo do (s) prémio (s) pode
depender conjuntamente da sorte e pericia do jogador, ou somente da sorte.
Sao assim designadas quando, embora oferegam dinheiro ou bens com valor
econdmico como prémio, nao sio passiveis de integrar a definigao legal de
jogos de fortuna e azar e nelas se incluem, entre outros, as rifas, tdmbolas, sor-
teios, concursos publicitarios, concursos de conhecimentos, passatempos, lota-

rias de beneficéncia, etc.

Da definigdo legal de modalidades afins podem ser individualizados quatro
elementos: as operacdes de oferta ao pablico, a esperanga de ganho, o facto
de os resultados poderem depender conjuntamente da sorte e pericia do joga-
dor ou somente da sorte, e os prémios a atribuir consistirem em coisas com

valor econémico ou dinheiro, no caso das lotarias de beneficéncia.
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A exploragdo de modalidades afins dos jogos de fortuna e azar, carece de
autorizagéo do Ministro da Administragdo Interna ou de quem disponha da res-
pectiva competéncia delegada e obriga-se a satisfazer, além dos requisitos

mencionados, os seguintes:

o Quando impliguem a emiss&o de bilhetes, os lucros serem afecta-
dos a fins de assisté&ncia ou interesse publico;

o A sua venda ndo ser permitida em locais em que sejam explorados
jogos da SCML:

o A sua exploragéo ser vedada a entidades com fins lucrativos, salvo
quando:

- Se ftrate de concursos de conhecimentos o passatempos
organizados pelos meios de comunicagao social;

- Se trate de concursos publicitarios de promogdo de bens ou
servigos e, neste caso, apenas quando n3o ocasionem para o
jogador outro dispéndio que néo seja o custo normal dos ser-
vigos publicos de correio ou telecomunicagées, ou o custo do
jornal ou revista que, comprovadamente, deve ter publicagao
periédica ha mais de um ano.

o Nao desenvolvam temas caracteristicos dos jogos de fortuna e
azar, nomeadamente, poquer, roleta, bingo, lotaria de nimeros ou
instantinea, totobola e totoloto, ou usar materiais e simbolos
comuns a sua exploragdo como, dados, cartas, campainhas, frutos,
etc;

o Nao permitam a troca do prémio atribuido por dinheiro ou fichas.
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2. Impacto econémico da actividade

2.1. Volume de Jogos

Em face das anteriores referéncias a composi¢@o da oferta, importa reflectir
sobre o peso global da actividade. Para tanto e através dos quadros infra, evi-
dencia-se a dimenséo aproximada e a configuragdo proporcional do mercado
nacional do jogo, usando como referéncia o periodo compreendido entre 2005
e 2009,

mithares de euros

Volume de jogo nacfonal

Ano Casinos Bingos SCML TOTAL

2005 1.433.426 105.599] 1.532.321| 3,071.346

2006 1.584.751 100.376| 1.654.386| 3.339.513

2007 1.731.613 93.294) 1.363.303 3.190.210

2008 1.692.000 B4.927) 1.290.876| 3.067.803

2009 1.524.000 81.886| 1.377.901] 2.983,787
TOTAL 7.967.790|  466.082| 7.218.787| 15.652.659

Fonte: Base de dados do 8{) do TP e Relatério ¢ Contes SCML

Volume de Jogo naciona! (por tipo e ano)
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Esfrutura médle do mercado naclonal de Jogo (2005-2009 - milhares
de EUR)

¥ Casinos
2 Binpos
ESCML

¥A

Como se verifica, s&o assinalaveis os valores despendidos para jogar no peio-
do referenciado, perfazendo uma média acima dos 3 mil milhdes de euros
anuais. Ainda assim, estamos longe dos valores reais se considerarmos, na
presente afericdo, ndo apenas os valores mobilizados directamente pelo joga-
dor em razdo dos seus rendimentos, que podemos apelidar de “dinheiro de
bolso®, mas também os valores apostados e ganhos que, podendo embora

arrecadar, aquele opta por manter em jogo.

Trata-se de pratica recorrente em todos os dominios do jogo, seja ele operado
pela SCML, seja em salas de jogos de casinos ou bingos e que, sem risco sig-
nificativo, pode estimar-se em valores equivalentes aos que enformam as esta-

tisticas finais da exploragéo.

2.2. Receitas geradas

Os jogos sociais do Estado sé&o explorados pela SCML em nome e por conta
do Estado através do DDJSCML, nos termos dos respectivos estatutos aprova-
dos pelo Decreto-Lei n.° 235/2008, de 3 de Dezembro.

Desta circunsténcia, decorre que todos os proveitos gerados pela actividade

(lucro dos jogos) sdo pertenga do Estado.
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O quadro seguinte evidencia o destino das receitas pablicas (impostos e lucros)

obtidas com a exploragao dos jogos sociais do Estado pela SCML.

milhares de euros

Contribuig8o para as funcfies sociais do Estado e receita entregue pela
SCML ao Estado

Ano Dist, Resultados |Taxa Liberatéria (prémios)
2005 578.430 104.421
2006 634,555 84.294
2007 517.134 68.025
2008 492.797 63.598
2009 499819 43.548
TOTAL 2.561,538 363,886

Fonte: Relatério & Contes SCML
* Compreende os velores da . Liberatéria ¢ imposto de selo, simultancamente

em vigor no final de 2009

Receita entregue pela SCML ao Estado (2005-2009)
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Por sua vez, a geragdo de receitas ptblicas nos casinos foi materializada pelo
legislador em contrapartidas iniciais a pagar pelos concessiondrios aquando da
outorga ou prorrogagdo dos contratos de concessio e em contrapartidas
anuais em fungéo dos resultados de exploragéo do jogo, as quais serio evi-
denciadas no capltulo seguinte.

Como reporta o quadro que segue, no quinquénio referenciado, foram liquida-
das receitas publicas de valor aproximado a 920 mithées de euros decorrentes
da exploragdo dos casinos e salas de bingo. Verifica-se contudo, uma persis-

tente tendéncia de quebra nas receitas brutas de exploragdo do jogo do bingo,
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porventura devido ao incremento e maior sofisticagdo da oferta dos jogos de
casino, a diversidade e valor dos prémios oferecidos pelos jogos da SCML,

mas, de modo determinante, pela oferta de jogo online.

Mithares de zures

Receita piblica

Ano Casinas Bingos

2005 152.078 27,728

2006 166.059 25.442

2007 163.837 23.783

2008 173.009 21.447

2009 150.224 20.432
TOTAL 805.207 118.832

Fonie: Base de dados do SiJ do TP

Receita piiblica proveniente da exploragio de Casinos e Bingos
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2.3. Distribuigdo das receitas

As receitas geradas pela exploragao dos casinos sé@o afectadas, por forga dos
contratos de concessdo e também da legislagdo e regulamentagdo que os
suporta, nomeadamente, aos seguintes fins:
- Orgamento de Estado;
- Actividade de formagao, fomento, promogao e cooperagao, do Turis-
mo de Portugal, IP, como entidade responsavel pela concretizagio

das metas estabelecidas no PENT:
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- Obras com interesse {uristico a realizar nos municipios onde se locali-

zam os casinos e em municlpios adjacentes:

- Subsidios a entidades com relevancia social sediadas nas zonas de

jogo onde se localizam casinos, que suportam, entre outras, activida-

des de apoio social e de salde, desportivas, culturais e de apoio a

juventude;

- Protecgéo e sustentabilidade ambiental;

- Fomento cultural.

Por sua vez, as receitas geradas pelo jogo do bingo séo distribuidas as seguin-

tes entidades do sector ptiblico®:

[}

Instituto do Desporto de Portugal, IP;
Instituto Portugués da Juventude, IP;
Entidades Regionais de Turismo;
Turismo de Portugal, IP.

Os proveitos liquidos geradas pelos jogos sociais do Estado explorados pela
SCML sao distribuidos pelas seguintes entidades do sector piblico:

Minlstério da Administragio Inlerna

Protecgio civll, emergéncia e socorro; associagdes de bombeiros volun-
térlos; financlamenlo de inicialivas de prevencéo dos risces soclals e pré-
vencio da criminalidads junto dos mais vuinerévels; policiamento de espe-
ctaculos desportivos

Ministério das Finangas & da Adminis-
tragio Pibiica

Orgamenlo de Estado

Prasldéncia do Conselho de Ministros

Instlivio do Desporto da Portugal - fomenlo de actividades e infra-estrulu-
ras desportivas; promogio 8 desenvolvimento do futebol
Institulo Portugués da Juventude - o fornento das acilvidades e Infra-esiru-

turas Juvenls

Ministério do Trabalho e da Solidarie-
dade Soclal

Instllzlo de Gesto Financeira da Seguranga Social: dasenvolvimenio de
programas de apoio social; coberiura parcial das despesas sfectuadas
pelas instltulg8es de solldarledade social no dominio da acgao social; Insti-
tuigdes particulares de selidariedade soclal qus prossigam modalidades de
acgdo soclal; prevencio e reabilitagio de deficientes e de apolo a defician-
tes graves e profundos; programas e projectos de combale 4 pobreza e
excluso social; projectos especiais de apoio a criangas carencladas e em
risco Incluindo os referentes  recuperagdo e educagio especial; de crian-
¢as com deficidncia; projectos & acgdes de auxtlio & populagdo ldosa
carenciada; medidas e projectos da apoio a familia e & crianga

Fundagho INATEL - turismo social 8 sénior, termalismo social 8 sénior, da
organizagio dos ternpos fivres, da culiura e do desporto populares

Ministério da Salde

Instituto de Geslao Informdlica e Financeira da Saide

Ministério da Educagio

Apalo ao desporio escolar e inveslimentos em Infra-estruturas desportivas
escolares; projecios especiais deslinados a estudantes do ensino secun-
dério que revalem mérlto excepcional

Minislério da Cullura

Fundo de Fomenio Cullural

Inslitulo de Desporto da Madeira

Apolo ao desporto escolar e Investimentos em infra-estruluras desportivas
escolares

Fundo Regional do Desporto dos
Acores

Apolo ao desporlo escolar e investimenlos em infra-estraturas
desportivas escolares.

Santa Casa da Misericordia de Lisboa

Desenvolvimento de projectos inlegrados nos seus fins estaluldrios

% Cfr. Resolugdes do Conselho de Ministros nds. 17/96, de 8 de Fevereiro & 179/96, de 12 de Setembro.
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24, Geragdo de emprego

Os casinos, salas de bingo e a SCML constituem pélos geradores de emprego
directo e indirecto afectando & sua operagéo profissionais de jogo, pessoal
auxiliar, administrativo e técnico e ainda pessoal associado as 4reas de supor-

te, manutenc¢éo e servigos.

No que reporta & SCML esta afecta directamente a actividade do seu DJSCML
cerca de 390 postos de trabalho, de um total de cerca de 3900, em gue se inte-

gram os servi¢os de protecgdo social e de saude.

Existem 4224 mediadores de venda de apostas mutuas, 4103 mediadores de
lotaria instantanea e 802 mediadores de lotaria cl4ssica e popular, a operar por

todo o pals.

Por sua vez, ainda que nao haja qualquer interferéncia da SCML na gestdo dos
mediadores, a comercializagdo dos seus jogos da SCML permite afirmar que

cada um afectara prioritariamente a esse fim pelo menos um posto de trabalho.

Poderemos, nesta medida, concluir que a actividade de jogo desenvolvida pela
SCML e geradora no minimo de 9230 postos de trabalho directo e indirecto, o
que reflecte o impacto global da operagio de jogo no mercado de trabalho

nacional, conforme evidenciado no quadro.

Yolume total de emprego
Postes de Trabalho
Casinos 6.289
Estoril 3.582
Pvarzim 1.004
Espinho 455
FFoz 462
Algarve 487
Chaves 148
M adeira 151
SCML 9.230
Jogo 5.378
Otservigos 3.B52
Bingos 970
Norte 358
Lisboa 397
Sul e [lhas 15
Total 16.489

Fonte: APC, ACB ¢ Relatério & Contas SCML
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De referir por Gltimo, que também o investimento, formagao e promogao do
turismo nacional dependem fundamentalmente das receitas do jogo devendo,
nessa medida, ser levado em conta, uma vez que, de acordo com os (ltimos
nameros reportados pela Conta Satélite do Turismo, em 2005, representou

7,8% da oferta global de emprego.
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Capitulo 3 - Contrapartidas e fiscalidade dos jogos

2.5. Contrapartidas

As concessGes para exploragdo dos casinos e salas de bingo impdem, por
norma, a entrega de contrapartidas iniciais decorrentes do processo de adjudi-

cagao e de contrapartidas anuais apuradas em fun¢ao dos resultados do exer-

cicio, conforme se evidencia no quadro seguinte:

{em ewros)

Imposto Especial de Jogo

Imposlo de selo sabre acessos

Substdlos para planeamento e construgdo de emp. Turisticos do Fstado
Execugdo do aproveitamento do areal da prala
Compartidipagdo nos prefulzos das piscinas

Compensagdo dos encargos com o 51)

Verbas destinadas & formagdo turistica

Subsidios a entldades com relevinda social
Compartidpagdo na requallflcagio ambiental
Contrapartldas pela prarrogagia dos contratos de concessio
Contrapartida Iniclal do casino Lisboa *

Remanescente da contrapartida

IRS sobre prémios de jopo
Recelta para as outras entldades do sector plblico
Sub-total da recaita proveniente dos blngos

Total

Sub—tol_'aldarece!taproveﬁlentedoscasinns._ waim e e

2005 2006 2007 2008 2009 Total
83.952.748,32 107.508.761,36 111.703.235,55 110.342.781,26 105.262.491,02 524.170,017,51
51881000 30349200  277.01,00 23815200  128.195,00  1.465.660,00
120283658 119014671 116122071 1166.980,89 110306532 5.824.25021
12028366 11901466 11612307 11669809 11030653  582.425,01
16064683 16562689  169.60193 17384198 17384198 84355951
6.267.00484 538808881 6.276.62905 6.273.3401 6.231568,21 30.436.654,92
129933677 134087,09 1407.76998 141034720 145802620 6.916.357,74
MIE0206  S2354090  B4466200 91790035 94526176  4.410.967,07
0,00 0,00 000 28676652  28L7M,24  568.551,16
236397674 283576700 71859244 0,00 0,00 45.918.336,19
000 810423801 861087329 BS57.50000  217.500,00 25.490.111,30
30.412.997,19 nn. 131,28 31.551,195,%2 43.524.872,28 34.312.203,60 158.580.400,27

’152.078.242.99 166 058 684 727163, 836. 913,34 173,008, 205,48 150224, 243 Bo 805.207.290,99

14547.08L,18 13.820021,36 12839.112,38 11.713.4%%4 11.275.176,73 64.1%4, 848,55
13.180.523,24 11622.702,58 10.944.06002 573355922 9.156.434,13 54.637.279,19
2.7, 604 42 BTN B, 172,40 21.447.01636 20.431.610,86 118.832.127,78

176.805.847,41 191.501.408,66 187.620.086,24 184.456,221,64 170.655.854,71 924.039.418,17

* -Apsimelea presta gdo da conteapartida Inlcial do casina de Lishaa faf paga em 2003,

2.6. Fiscalidade

Ate a reforma de 2009, as receitas fiscais associadas a exploragao do jogo e
aos rendimentos que dele decorrem prendiam-se no essencial com a tributagdo
em RS dos prémios obtidos peios jogadores. Esta tributagdo pressupunha a
qualificagéo de todos os tipos de ganhos de jogo como incrementos patrimo-

niais, com excepgao dos prémios provenientes do EuromilhGes. Assim, até
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aquela data™, os ganhos de jogos (n3o sujeitos ao regime do imposto especial
sobre o jogo) pagos por entidades residentes no territério nacional, a residentes
ou nao residentes, estavam genericamente sujeitos a tributagdo por retengao
na fonte a titulo definitivo, a taxas de 35% (para totoloto, jogo do loto, sorteios e

concursos) e de 25% (para lotarias, apostas mituas e bingo).

Desde 2009, e o valor das apostas que é objecto de tributagiio em sede de
imposto do selo, de acordo com a Tabela Geral anexa ao Cédigo do Imposto
do Selo, incidente sobre o valor das apostas, designadamente as representa-
das por bilhetes, boletins, cartdes, matrizes, rifas ou témbolas, mantendo-se a

tributagdo a taxa de 25% sobre o valor dos prémios do bingo.

Os prémios dos jogos sociais do Estado - Euromilhes, Lotaria Nacional, Lota-
ria [nstantanea, Totobola, Totogolo, Totoloto e Joker, sdo tributados em sede
de Imposto de Selo, a taxa de 4,5% sobre o valor da aposta, incluidos no prego

de venda.

A tributagao em sede de IRC da receita proveniente da tributagdo dos Iucros da
exploragao do jogo tem caracter residual, conquanto, a generalidade dos
organismos com atribuigdes na gestdo e exploragdo de jogos concessionados
ou atribuidos pelo Estado encontram-se abrangidos pelo regime de exclusao

de tributagéo ou pelas isen¢des subjectivas ali previstas.

No que concerne ao VA, este imposto incide sobre as prestagées de servicos
relativas a ofertas de jogo, incluindo a venda de cartdes para o bingo e as ven-

das electrénicas® .

A informagdo disponivel na base de dados da Direcgao-Geral dos Impostos,

que permite identificar valores de receita fiscal especificamente relacionados

*¥ Mais concretamente, até 1 de Selembro de 2009, data de entrada em vigor do Decreto-Lei n.®
175/2009, de 4 de Agosto, e as alteragdes introduzidas pela Lei n.” 3-8/2010, de 28 de Abril, ao Cédigo
do IRS e ao Cédigo do Imposto do Selo e respecliva Tabela anexa.

¥ Conforme descritas no ponto 4 da Lisla exemplificaliva das preslagdes de servigos por via elecirbnica,
consagrada no Anexo D ao Cédigo do IVA: "Fomecimenta de musica, filmes e jogos, incluindo Jjogos de
azar e a dipheiro, de emissBes ou manifestagbes polilicas, cufturais, arifsticas, desportivas, cientificas ou

de fazer"
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com a actividade do jogo, revela que os montantes arrecadados no periodo de

2005 a 2009 foram os seguintes:

(em mithares de euros)

-2005 ° - 2006 - 2007 5 : 2008 7. 2009; -
IRS - PREMIOS DE JOGOS, LOTARIAS, RIFAS, 123842 06751 93.82 87917 70515
APUSTAS MUTUAS, SORTEIOS, CONCURSOS
I5- J0GO o 562 331 254 557  13.&1
TOTAL 124404 107082 94076 BA474  B4,136

Sendo este o enquadramento em sede de jogo offline®, uma abordagem 3a
capacidade geradora de receitas provenientes do jogo online ilegal nos titimos
anos, da-nos, ao invés, uma perspectiva clara de uma area muito critica ao
nivel do controlo fiscal, exonerada de tributagéo no territério nacional até 4 pre-

sente data.

O facto de as empresas responsaveis pela oferta de jogo onlfine operarem a
partir de servidores instalados fora do territério nacional sem que aqui possuam
estabelecimento estavel, representante ou empresas associadas, impede a
sujeicdo a tributagdo em sede de IRC, por nao se verificarem os pressupostos

legais.

Nem mesmo a incidéncia fiscal sobre os premios de quaisquer lotarias e apos-
tas postos a disposicdo de residentes nacionais (que constituiam, até 2009,
rendimento sujeito a IRS) era possivel assegurar, quando os devedores de tais
importéncias fossem operadores com aquelas caracteristicas, visto que, ao
contrario do que sucedia com os prémios pagos pela SCML, néo se encontra-
vam sujeitos a obrigatoriedade de retencao na fonte da taxa liberatoria, no

momento da colocagdo desses rendimentos a disposigao dos beneficiarios.

Por sua vez, o enquadramento em sede de Imposto sobre o Valor Acrescen-
tado (IVA) das prestagGes de servigos relacionadas com a oferta de jogo online

* Nestas receitas incluem-se as pravenientes dos jogos da SCML explorados online.
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néo &, por si s, facilitador duma efectiva tributag&o e arrecadagdo de imposto
no territorio portugués, nem mesmo apos a alterag8o das regras de localizagao

das operagbes tributaveis que vigorardo a partir de 1 de Janeiro de 2015.

Sendo varidvel o enquadramento em fung@o do local a partir do qual os opera-
dores realizam a operagso tributdvel (considerando-se, para este efeito, o local
onde esta instalado o servidor) e da qualidade dos adquirentes deste servigo
(consumidores particulares ou sujeitos passivos) constata-se que, por regra, se
0s jogos e apostas sdo disponibilizados a residentes nacionais nao sujeitos
passivos de IVA (v.g. particulares), a partir de um EM da UE funciona o princi-
pio geral consagrado na Directiva 2006/112/CE do Conselho, de 28 de Novem-
bro de 20086, relativa ao Sistema Comum do IVA, da tributagdo na origem, ou

seja, a receita fica alocada ao EM da sede do prestador do servico,

Ja se os mesmos jogos de azar e a dinheiro fornecidos por via electrénica fos-
sem disponibilizados aos mesmos utilizadores por um operador néo localizado
(sem sede, estabelecimento estavel ou domticilio) no territdrio comunitario, pas-
saria a incidir IVA sobre tais servigos no territério nacional. Todavia, nestas
situagées, quando o operador disponibiliza, a partir do exterior, jogos a aposta-
dores localizados em diferentes EM, subsiste a possibilidade deste poder optar
pelo regime especial de registo em IVA num Unico desses Estados, ai cum-
prindo todas as obrigagdes fiscais, nomeadamente a entrega do IVA liquidado
por taxas nacionais em fungdo da localizagao dos apostadores/jogadores, ver-
bas que o pals de registo posteriormente transferira para os EM onde se locali-

zem os apostadores, mas sempre a pedidoe do EM da residéncia do jogador.

Exercida esta opgéo pelo operador este fica obrigado a disponibilizar por via
electrénica, mas sé a pedido da Administragéo Fiscal, os registos das opera-
¢Oes envolvendo jogadores localizados em Portugal, de forma a permitir o apu-

ramento e a fiscalizagéo do imposto devido nessas operagdes.

Caso néo opte pelo registo tnico, o operador fica obrigado a registar-se em IVA
em cada um dos Estados comunitarios onde se localizam os apostadores que

efectuem apostas onfine no sitio por ele disponibilizado.
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O que se detecta, porém, face & informagao recothida junto da DGCI, & que os
operadores que - conforme é assumido publicamente - t&m vindo a disponibili-
zar servicos de jogo online a apostadores residentes em Portugal ndo se
encontravam registados em IVA no territério nacional, nem existiam transferén-
cias de receitas de outros EM que indiciassem a existéncia de operadores que

tivesse optado por centralizar o registo noutro EM.
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4. Evolugao recente da actividade

4.1. Jogo online

A evolugdo da actividade do jogo & marcada pela possibilidade de a sua oferta
poder realizar-se com recurso a uma nova plataforma: a infemnet. O jogo atra-
vés do espago virtual veio permitir ao jogador pratica-lo a partir de equipamento
pessoal, a qualquer hora e em qualquer lugar e, aos operadores, em resultado
da desmaterializagdo dos meios, a possibilidade de o oferecer sem limitagoes

espaciais e tendencialmente de forma global ou transnacional.

Diversamente da oferta offline, os jogos onfine podem operar de modo
transfronteirico, o que permite que a concorrencia internacional se posicione a
distancia de um ‘“clique”. A regulamentagdo e enquadramento do mercado
onine &, pois, determinante para o combate a actividade marginal, para a
canalizagao da procura para a oferta legal e para a adequacdo dessa oferta &
dimensao do mercado, contribuindo ainda para uma adequada administragéo
das dreas criticas relacionadas com a pratica de jogos a dinheiro,
nomeadamente a fraude, o branqueamento, a publicidade enganosa e o jogo

por consumidores vulneraveis.

Tendo em vista acautelar, por um lado, os indices estabelecidos de mercado e,
por outro, garantir o respeito pelos principios de protec¢éo concorrencial esta-
belecidos nos contratos de concessdo das zonas de jogo, foi submetido ao
Governo, em 2003, um projecto de lei visando enquadrar e regulamentar esta
valéncia da actividade de jogo. Nao tendo tal projecto merecido acolhimento, 0
quadro normativo hoje em vigor é o estabelecido pela designada "Lei do
Jogo™ e pelo Decreto-Lei n° 282/2003, de 8 de Novembro, que possibilita que
apostas dos jogos explorados pefa SCML sejam efectuadas por via electrénica,
através da internet, telemével, multibanco, telefone fixo, televisdo, televisdo

interactiva e por cabo, entre outros meios.

¥ Decreto-Lei n® 422/89, de 2 de Dezembro.
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Nao sendo possivel dimensionar em termos definitivos a oferta e volume de
negocios do’ jogo online, os indicadores facultados ao grupo de trabalho,
nomeadamente, quanto a apostas desportivas no mercado nacional, apontam

para cerca de 600 mithdes de euros.*°

A auséncia de dados disponiveis, nacionais e internacionais, n&o permite ao
GT confirmar o valor mencionado. Todavia o niimero referenciado a ser cor-
recto, representaria aproximadamente 50% do volume total de jogo da SCML

em 2009, incluindo Euromilhdes.

Por sua vez, os valores globais apontados para os contratos de patrocinio rea-
lizados entre operadores de apostas onfine e ciubes desportivos das 12 e 22
Ligas Nacionais de Futebol, sdo indiciadores de um apreciavel interesse eco-
nomico, justificativo de tais investimentos, embora a auséncia de pagamento de

impostos constitua um forte argumento para que tal ocorra.*! 2

Tudo indica, nesta perspectiva, que, tratando-se embora de mercado de
pequena dimens3o, a oferta de jogo em Portugal apresenta ainda alguma mar-
gem de crescimento ou, dito de outra forma, que existe uma franja de mercado
nao enquadrada e, por isso, & margem das licengas e da tributagdo em vigor, a

qual vem sendo aproveitada por operadores ilegais.

Donde se conclui que, nio obstante o que ficou dito, os operadores de jogo
online ndo pagardo impostos relativamente as apostas recolhidas no territorio

nacional.

“0 Cfr Nolicias da comunicagdo social e audigio da EPFL e da LPFP,
Vd. - http:/iwww futebol365.pUnolicias/artigo.asp?id=3291 9&cat=Nacional
g, - hitp:/iwww futgbollinance.com/sagres-renova-patrocinio-com- federacan-

portugue-

sa?ulm source=feedburnerfulm medium=feed&utm campaign=Feed%3A+FutebolFinance+%28Fulebo|
+Finance%29
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4.2. Jogos de fortuna ou azar e modalidades afins oferecidas por canais
de comunicagio social

A par da oferta de jogo online sdo ainda oferecidos ao publico, através de
canais de televisao, estagées de radio e imprensa escrita, jogos promocionais,
apostas, sorteios, concursos de conhecimento, passatempos interactivos e
outros que, pelas suas caracteristicas, integram, na generalidade dos casos, a

defini¢do legal dos jogos de fortuna ou azar.

Entre os tipos mencionados predominam os que atribuem aleatoriamente pré-
mios com valor econémico ou quantias em dinheiro, a quem realizar chamadas
com valor acrescentado para nimeros telefénicos determinados. O grau de
probabilidade de acerto por parte do jogador & aqui equivalente ao que ocorre
nos jogos de fortuna ou azar. A aleatoriedade que determina o conceito de jogo
de fortuna ou azar esta também presente neste tipo de jogos, confirmando,

assim, essa hatureza.

Nao obstante e diversamente das modalidades dos jogos de fortuna ou azar
concessionadas ou atribuidas, que sdo objecto de tributagdo especifica e agra-
vada em razdo da sua envolvente social, os jogos oferecidos nos termos des-
critos, apesar de apresentarem um maior grau de exposigéo e, dessa forma,
uma mais acentuada probabilidade de fragilizagao do jogador, sdo tributados
no mesmo plano de um qualquer bem de consumo inofensivo, de forma desen-

quadrada e desregulada, nao obstante o disposto na “Lei do Jogo”.

4.3. Apostas desportivas

As apostas desportivas compreendem dois sistemas de jogo: o sistema totali-

zador de apostas e o sistema de apostas a cota.

O sistema totalizador de apostas consiste na utilizagéo de parte do montante
global das apostas efectuadas pelos jogadores para a composi¢do dos diver-
sos premios a atribuir. Cada jogador celebra um contrato de jogo com os

demais, através do operador. Este nao participa no jogo, limitando-se a reco-
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lher apostas e a distribuir prémios. As apostas neste sistema podem ser sim-

ples ou multiplas.*®

As apostas 3 cota sdo um sistema de jogo que assenta no prognéstico sobre
um acontecimento de um dado evento desportivo ou outro com uma determi-
nada probabilidade definida pelo operador para cada acontecimento (coefi-
ciente) sendo o prémio pago em fungao do valor da aposta realizada multipli-
cada pelo coeﬁciente.deﬂnido. O coeficiente & definido em bases decimais ou

fraccionadas. As apostas podem ser:

a) simples* ou multiplas; 4°

b) fixas*®ou variaveis.*
4.4. Jogo ilicito — marginalidade e praticas do foro criminal

Retomando a parte ja citada do predmbulo do Decreto n°® 14 643, de 3 de
Dezembro de 1927, percebemos que também o legislador de entio considerou,
quanto a actividade de jogo em casinos, tal como havia ja feito quanto as lota-
rias, que a forma mais eficaz de prevenir as praticas e os efeitos nocivos do

jogo passava pela sua regulamentagio e permissdo controlada.

Com a evolugdo tecnoldgica e o surgimento do jogo através da internet foram
de algum modo restauradas as circunstancias que conduziram 2 legalizagdo da

actividade no inicio do século passado.

“ Aposla simples - corresponde a um progndéslico de resultados por cada uma das compelicSes conslan-
les do bithete.

Aposta maltipla — consiste na realizagio de varios pregnosticos por resultado possivel de cada uma das
compelicdes constanles do bithete, nos limites definidos pelo operador. O valor da aposta muitipla corres-
ponde ao nimero de combinagdes de progndsticos.

A aposta simples ("single bet") - aposta num sé evento com apenas um prognostico. No caso de bom
prognastico, o montante apostado & devolvide em conjunte eom o lucro determinado pela seguinte férmu-
la : Lucro = Monlante apostada x (Quota-1). No caso de perda da aposta, o operador de apostas fica com
o montante aposiado.

Aposta miltipla combinada ("combination bet")

Envolve varios prognésticos em vdrios eventos. A aposta é ganha logo que ocorra uma parte dos prag-
nésticos.

“ Apostas fixas - o coeficiente & definldo anles do inicio do registo das apostas e ndo sofre alteragdes alé
ao fecho do regislo das apostas.

“ Apostas varidveis — o coeficiente & definido em cada momento pelo operador, podendo sofrer varia-

¢oes durante o periodo de registo das apostas.
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A proliferagdo da oferta e a facilidade em aceder ao jogo através da internet
recriou 0 mercado de procura, mobilizando camadas sociais muito jovens, con-
tibuindo para acentuar a sua fragilidade natural e desviando-as dos seus

designios temporais de aprendizagem e profissionalizagéo.

A legalizagdo dos jogos de fortuna ou azar, na sua dupla vertente de lotarias e
casinos, contribuiu, no inicio do século precedente, para atacar dois importan-
tes objectivos do legislador: i) ‘retirar o jogo da rua™ i) converté-lo numa activi-
dade contributiva mediante adjudicagao da sua exploragdo. O volume e cons-
tancia evidenciados na geragdo de receitas sao demonstrativos, neste ponto,

da eficacia da medida.

Por sua vez, a criagdo de um quadro legal de acesso a pratica e exploragao do
jogo e a adopgéo de uma moldura sancionatéria criminal para as praticas ilici-
tas no dominio dos jogos de casino, assim como a puni¢do como transgresséo
pelo direito penal secundario da exploragao, promogao, divulgagao, publicidade
ou venda de lotarias ou apostas diferentes da lotaria da SCML (fossem nacio-
nais, estrangeiras, ou simplesmente assentes nos sorteios da SCML) constitui-
ram também instrumento determinante para a redugédo do jogo ilegal. A partir
do ano de 1985, a pratica de apostas fora do quadro legal, entretanto criado
para o totobola e totoloto, passou a ser punida no ambito do direito das contra-
ordenag6es. Este regime sancionatario foi entretanto alargado para abranger a
exploragido de todos os jogos ilegais de lotarias e apostas, mesmo quando

explorados através da internet.
Temos assim, que o quadro legal sancionatério se consubstancia:

a) Jogos sociais do Estado — sancdes contra-ordenacionais:

b) Casinos e bingos — sangdes administrativas, contra-ordenacio-
nais e criminais;

¢) Modalidades afins dos jogos de fortuna e azar — sangdes con-

tra-ordenacionaijs.*®

“ Modalidades afins e jogos de fortuna ou azar - analise conceptual em anexo
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Sao autoridades administrativas para instruir, organizar e aplicar sangdes no

dominio do jogo ilegal:

a) Lotarias e apostas - DJSCML;
b) Casinos e bingos - Servigo de Inspecgdo de Jogos do Turismo

de Portugal;
¢) Modalidades afins dos jogos de fortuna e azar — Governo Civil

da &rea onde a infracgdo é cometida.
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5. Caracterizagéo da actividade do jogo na UE

Em conformidade com o principio da subsidiariedade, bem como com a juris-
prudéncia do TJUE na auséncia de legislagio comunitéria os EM t&m o direito

de regular os respectivos mercados de jogo a dinheiro.

Esta regulamentagéo, contudo, tem de ser efectuada no respeito pelas normas
do TJUE relativas a necessidade, adequagio, proporcionalidade e nao-discri-

minagéo, tendo em conta a protecgdo do interesse publico.

O quadro legal vigente, pela sua diversidade, levou a um ntimero crescente de
questdes prejudiciais relativas a ¢casos no dominio do jogo a dinheiro junto do
TJUE e, bem assim, estd base dos processos de infracgéo abertos pela COM
contra alguns EM, por forma a verificar se as medidas de limitagé@o do forneci-
mento transfronteirico de servigos de jogos de apostas em linha, principalmente

apostas desportivas, sdo compativeis com o direitc comunitario.

Nao obstante a proliferagdo de decisGes do TJUE, a conflitualidade tende a

crescer porque o jogo online facilmente ultrapassa as fronteiras de um EM e,

mesmo, da UE.

Para além da inexisténcia de um mercado tnico do jogo online, ja apontada,
este caracleriza-se por ter um efeito de escala, isto &, envolve um grande
ndmero de transacgdes, circunstancia que dificulta a fiscalizagdo e adopgado de

medidas repressivas sobre as condutas ilegais.

Os principais problemas identificados na UE relativamente ao jogo online sdo

0s seguintes:

a) Fraude (operadores vs. consumidores, consumidores vs. con-
sumidores e consumidores vs. operadores);

b) Branqueamento de capitais;

¢) Publicidade enganosa:;

d) Jogo por consumidores vulneraveis.

55



N&o obstante a dificuldade em estabelecer uma definigdo comum, o Grupo de
Trabatho de Estabelecimentos e Servigos (Jogo e Apostas) do Conselho da UE
concluiu que “jogo flegal pode ser definido como o jogo em que os operadores
hdo cumprem a legislagdo nacional do pais onde os servigos sdo oferecidos,
desde que essas leis nacionais estejam em conformidade com os principios do

Tratado da Unjao".*®

Os EM, além deste entendimento comum, concordam que é necessario, e deve
ser efectiva, a implementagao de mecanismos de coordenagéo confra o jogo

ilegal.®®

O Conselho Europeu da competitividade de 10 de Dezembro de 2010, reco-
nheceu formalmente que "a necessidade de regulamentar efectivamente os
servicos de jogo requer que os Estados-membros possam supervisionar a
prestacao de servigos de apostas no seu territério por meio da regulagdo das
autoridades publicas, de acordo como estabelecido nas legislagbes nacio-

naisll‘51

Surgiram iniciativas legislativas em alguns paises da UE™ visando, embora de
modo diverso, a permissdo controlada ou o simples impedimento da oferta de
jogo online, ou o reforgo do monaopdlio alargando a exploragdo dos jogos offfine
a internet e, dessa forma, o controlo e tributagdo adequados da actividade
autorizada. Por outro lado, registam-se ainda iniciativas no sentido de enqua-
drar e regulamentar a parcela de jogo que opera marginalmente através da pla-
taforma da internet, recorrendo para tanto a fiitragem de contetidos, ao blo-
queio de sitios, e a filtragem e bloqueio de transacgdes bancarias, com resulta-

dos diferenciados.

A estas medidas ndo é estranha a pressao efectuada pelo movimento despor-

tivo, com o apoio da Comissio Europeia, que reclama a “protecgdo dos direitos

“ “Relatério Progresso” da Presidéncia Espanhola, conclusdo 1, pag. 12.

= Idem, pag. 6.
' Conclusdes sabre o Quadro Legal de Jogos e Apostas dos EM na UE.
? Bem como nos EUA, onde foram adoptadas medidas restrilivas impondo o bloqueio dos slifos da inter-
net onde o jogo ndo autorizado é colocado e a proibicdo de transacgdes bancarias para pagamenio do

mesmo.
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dos titulares da organizagdo de competicbes desportivas, a necessidade de
intervencao transfronteiriga das autoridades nacionais no combate a fraude”,
bem como contra "a viciagdo de resultados e a criminalidade no mercado de

apostas desportivas...” 5

Numa perspectiva transversal, pode-se apresentar o seguinte quadro quanto 3

permisséo do jogo onfine:*

Austria irlanda Alemanha Alemanha
Bélgica Malta Chipre Bélgica
Dinamarca Reino Unido Grécia Eslovénia
Eslovénia Holanda Espanha
Espanha Litudnia Finldndia
Esténia Pol6nia Grécia
Finlandia Portugal Holanda
Franga Roménia Hungria
Hungria Poldnia
ltélia Reino Unido
Leténia Irlanda
Luxemburgo

Republica Checa

Suécia

Total 14 3 8 11

Origem: Relatdrio de Progresso da Presidéncia Espanhola.

Um outro aspecto que merece destaque & o facto de todos EM terem uma ou
mais autoridade publica, legalmente prevista, que licencia, regula e controla o
jogo. Mas, mesmo nesta matéria, existem diferengas, porquanto alguns EM
configuram essa entidade como uma entidade de regufagao independente
(casos da Bélgica, da Holanda, da Franga, da Itélia, do Reino Unido e de Mal-
ta), enquanto outros a enquadram no ambito de um determinado ministério
(casos da Austria, do Chipre, da Espanha, da Esténia, da Grécia, da Hungria e

da Polénia), existindo ainda outros modelos.

* Contributo da LPFP, pag. 50,
* Embora nao se encontrem mencionadas no Relalério, o jogo onfine & permitido na Bulgéria e na Eslo-

véquia,
** Seja no senlido da regulacdo seja da proibicao.
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O GT procurou igualmente conhecer os regimes em vigor sobre o jogo online
nos Estados europeus elaborando e remetendo, para fanto, as respectivas
autoridades reguladoras o questionario. Com base nas respostas obtidas, bem

como em outros elementos coligides, foram elaborados guadros que constam

em anexo.
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6. Perspectivas de enquadramento do jogo online

Em Portugal a poputagao residente ronda 10,6 milhdes de cidadaos dos quais
pouco mais de metade sao cidadios activos, com emprego e maiores de idade
que rednem em principio condigbes civis e materiais para aceder e praticar

jogos de fortuna ou azar.%®

O mercado nacional de jogo, embora tenha pequena dimensao e diminuta elas-
ticidade, incorpora fenémenos de jogo marginal, nomeadamente, o jogo online,
0s quais, por forga da desregulamentagdo existente, nao sio tributados,
impondo-se que sejam convenientemente enquadrados e integrados na activi-

dade contributiva.

Neste contexto, o GT analisou diversos cenarios susceptiveis de integrar uma
decisao do Governo sobre esta matéria e procurou avaliar as consequéncias e
hierarquizar alternativas, tendo concluido ser necessario enquadrar e regula-
mentar a oferta do jogo onfine e o respectivo modelo de controlo e monitoriza-
¢ao. Neste sentido, foram ponderados trés cenarios, a saber:

a) 1.° cenario: Alargamento do regime em vigor;

b) 2.° cenario: Adjudicagio controlada de novas licengas;

c) 3.°cendrio: Liberalizacdo da actividade.

6.1. Alargamento do regime em vigor

Neste primeiro cenario, mantém-se intactos os direitos constituidos dos casinos

e salas de bingo quanto aos jogos que actualmente exploram; da SCML quanto
aos jogos sociais do Estado

I. Quanto aos casinos e salas de bingo, permitindo aos concessionarios,

isoladamente ou em parcerias, a extensao online dos jogos previstos na

Lei do Jogo e objecto dos respectivos contratos de concessao, incluindo

os jogos de apostas hipicas:

%8 Vd. - nllp:/iwww,por7ugal.nelf
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II.  Quanto & SCML, integrando no conjunto dos jogos sociais do Estado
explorados offfine e online, ou através de outras redes de suporte, de
jogos de apostas a cota sobre os resultados de eventos desportivos ou
outros, jogos de apostas hipicas e jogos de apostas sobre sorteios de

nimeros.

Permite ainda aos concessionarios, isoladamente ou mediante parcerias, a
extensdo dos respectivos contratos de concessdo a exploragao online dos
jogos previstos na "Lei do Jogo”, incluindo apostas hipicas; a SCML, integrando
no conjunto dos jogos sociais do Estado explorados offfine e online ou atraves
de outras redes de suporte, as apostas a cota sobre os resultados de eventos

desportivos ou outros, as apostas hipicas e as apostas sobre sorteios de hime-

ros.

Quanto a exploragdo das apostas hipicas pelos casinos, a representante do
MTSS colocou, como questao de principio, que esta solugéo nao signifique, em
caso algum, a possibilidade de organizar apostar sobre competi¢des hipicas

estrangeiras. O GT considera que esta questdo podera ser ponderada em

momento posterior.

Esta solugao impde & SCML a exploragdo dos tipos ou formatos de apostas
desportivas actualmente disponibilizadas pelos operadores ilegais no mercado,

em ordem a preencher o quadro de oferta legal com todas as modalidades que

se apresentem atractivas e rentaveis,

Tal pode representar o0 aumento da receita plblica mediante estabelecimento
de:

a) Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas a
cota e de todas as apostas desportivas® exploradas pela
SCML, destinada ao Orgamento de Estado;

by Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas des-

portivas mutuas e a cota exploradas pela SCML, a distribuir

* Esla percentagem pode ser afectada mediante um adiantamento por parte da SCML com valores de
um fundo de um jogo social existente em monlante a fixar ¢ qual & depois gradualmente reposto,
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pelas entidades cujos eventos sio utilizados para realizagdo
das apostas;

¢) Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas des-
portivas mutuas e & cota para as modalidades cujos eventos
nao sejam utilizados para as apostas desportivas;

d} Contrapartidas iniciais decorrentes do alargamento do &mbito
das actuais concessdes de casinos e bingos & oferta onfine nas
modalidades actualmente concessionadas;

e} Contrapartidas anuais constituidas mediante dedugdo de uma
percentagem sobre as receitas brutas geradas pela exploragio
online de jogos de casino e bingo;

) Uma percentagem sobre o valor das vendas dos jogos de
apostas hipicas exploradas pelos casinos, para as modalidades
cujos eventos ndo sejam utilizados para as apostas desporti-

vas.

A estas percentagens e contrapartidas acrescem os valores resultantes da tri-
butagéo respectiva, incidente sobre os resultados de exploragdo e os valores
integrais dos proveitos dos novos jogos sociais do Estado para a realizagdo

dos fins e tarefas do mesmo prosseguidas pelos beneficiarios.

O representante do MP entende que deve ser deduzida uma percentagem ao
valor das inscrigbes para os torneios de pbquer que reverte para as modalida-
des cujos eventos nao sejam utilizados para as apostas desportivas, entenden-
do o GT que esta questdo podera ser ponderada em momento posterior.

Este cenario nao perspectiva agravamento da problematica social por se man-
ter um padrao similar da oferta, apenas alargado a 4reas hoje cobertas pela
actividade ilicita. Garante, por sua vez, a manutencao de elevados indices de
rigor e confianga no respeito pelas regras instituldas, decorrente dos meios de

controlo instalados.

Contudo, pressupde a existéncia de um quadro legal consistente e um regime

sancionatorio administrativo do tipo contra-ordenacional para os dois tipos de
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jogo em causa (casinos/hingos e lotarias/apostas). No caso das lotarias e apos-
tas, esse quadro consiste na revisdo da Lei n.° 30/2008, de 11 de Julho; No

caso dos casinos e bingos, na integragao do jogo online na legislagao aplicavel.

Pressupde ainda a adopgao de um conjunto de medidas de controlo cujo con-

tetido € abordado no capitulo seguinte.

6.2. Adjudicagio controlada de novas licengas

Neste cenario mantém-se parcialmente os direitos conferidos a SCML por lei e
direitos contratuais dos actuais concessionarios de casinos e salas de bingo.
Consequentemente deve ser criado um novo regime que permita a adjudicacao
de licengas para exploragao apenas oniine de apostas 3 cota sobre apostas

desportivas e poquer, a colocar no mercado mediante concurso publico.

Mantém-se, ainda, a exploragéo de todos os jogos sociais do Estado offfine e
online pela SCML, e promove-se a extensio online dos jogos decorrentes dos

actuais contratos de concessao de casinos e bingos, com excepgao do péquer.

Mediante licenga admitir-se-iam operadores exclusivamente online para apos-
tas desportivas a cota e péquer, podendo os actuais operadores, se nisso tive-
rem interesse, constituirem-se opositores ao concurso publico internacional
para adjudicagdo das licencas identificadas (desportivas a cota e péquer), no
respeito pelas normas técnicas dos servigos de jogo a dinheiro da sociedade
da informagéo, que teriam de ser aprovadas pelo Estado apés obtengdo do
acordo da COM e dos outros EM na sequéncia do procedimento obrigatério de
notificacao prévia.

Nesta perspectiva, a SCML deixa de beneficiar do regime de exclusividade
quanto a exploragdo de apostas desportivas mantendo no entanto as apostas

desportivas mutuas que Ihe est3o atribuidas.

Tal pode representar um aumento da receita publica mediante estabelecimento
de:
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Contrapartidas iniciais decorrentes do alargamento do &mbito
das actuais concessdes de casinos e bingos a oferta onfine;
Contrapartidas iniciais dos operadores de apostas desportivas
a cota online e de péquer;

Contrapartidas anuais constituidas mediante dedugio de uma
percentagem sobre as receitas brutas geradas pela exploragéo

dos jogos online;

A estas contrapartidas acrescem os valores resultantes da tributagdo respec-

tiva, incidente sobre os resultados de exploragao.

Em desabono deste cendrio pode verificar-se:

a)

b)

d)

e)

Diminui¢do substancial das receitas publicas face ao cenario
anterior;

Litigdncia por parte dos concessionarios dos casinos em vir-
tude de ser criado um sistema de ficenciamento especifico para
o podquer online;

Inconsisténcia no sistema legal e aumento dos riscos sociais,
uma vez que mantém em regime de monopélio jogos teorica-
mente menos aditivos e licencia jogos com maior potencial de
dependéncia;

Aumento de custos para o Estado com a fiscalizaggo, controlo
e supervisao das condigdes de exploragéo dos jogos onfine;

Risco de abertura de um processo de infracgdo da COM,.

6.3. Liberalizagdo da actividade

Esta hipdtese consiste na criagdo de licengas para o jogo online independentes

da explorag&o offline dos respectivos jogos, para as apostas desportivas a cota

e para cada jogo de casino, incluindo o péquer e o jogo do bingo.
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Este cendrio poe em causa a integridade dos direitos constituidos, legalmente

quanto a SCML e contratualmente quanto aos concessionarios de casinos e de

salas de bingo.

Pode gerar, em razao do incumprimento pelo Estado das clausulas de protec-

¢ao concorrencial previstas nos contratos de concessio de algumas zonas de

jogo, processos de litigancia e indemnizagdes compensatérias as empresas

concessionarias.

Pressupde um significativo alargamento da oferta e o correspondente cresci-

mento das receitas brutas, face aos previsiveis:

a)
b)

Aumento do ntimero de casinos em exploragao;

Permisséo para a exploragdo de jogos de magquinas (Slot-
Machines) fora dos casinos;

Aumento do nimero de salas de bingo em exploragao;
Aumento do numero de operadores e uma maior diversidade
na tipologia dos jogos online, nomeadamente, de apostas des-

portivas e péquer.

Tal ndo determina, contudo, um crescimento simétrico da receita publica

dependendo das condigdes contratuais, da reparticdo dos proveitos entre os

operadores e o Estado, que pode estabelecer:

a)

b)

Contrapartidas iniciais decorrentes da adjudicagéo de licengas
ou concessOes para exploragdo dos jogos online e offline:
Contrapartidas anuais constituidas mediante deducdo de uma
percentagem sobre as receitas brutas geradas pela exploragdo
dos jogos online e offline;

Uma percentagem sobre o valor das vendas das apostas
mutuas desportivas e & cota a distribuir pelas entidades cujos
eventos séo utilizados para realizagio das apostas e uma per-
centagem para o financiamento das modaiidades que nao sao

objecto de aposta.
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A estas contrapartidas e percentagens, acrescem os valores resultantes da tri-

butagéo respectiva, incidente sobre os resultados de exploragio;

Em desabono deste cenério, pode verificar-se:

a) Diminui¢do das receitas publicas face ao primeiro cenario;

b) Litigancia por parte dos concessionarios dos casinos em vir-
tude de ser criado um sistema de licengas para os jogos de
casino offline e onlfine,que pde em causa os contratos em vigor;

¢) Aumento exponencial dos riscos de dependéncia e dos custos
de salde e proteccao social;

d) Aumento de custos para o Estado com a fiscalizagdo, controlo

e supervisao das condig6es de exploragso dos jogos onfine.

Esta opgdo impde, por sua vez, a criagdo de regras técnicas para todos os
jogos online a serem notificadas previamente 4 COM aos outros EM, sobre a
definicdo do ndmero e tipo de jogos a licenciar, condi¢des de licenciamento e
definicdo das condicdes de exploragio concreta de cada um dos jogos licen-
ciados, regras de protecgao dos consumidores, nimero de licengas a adjudicar

e a abertura dos respectivos concursos ptiblicos,

A adopgao deste cendrio determina também a definicdo de regras quanto ao
tipo empresarial e localizagdo dos adjudicatarios das licengas; a criagdo de
uma autoridade publica nacional com atribuiges de regulagdo, supervisao e

fiscalizag&o do cumprimento das regras técnicas e competéncia sancionatéria.

A liberalizagao altera os fundamentos e pressupostos que sdo suporte do
modelo de exploragao do jogo a dinheiro em Portugal e das razées imperiosas

de interesse geral que o justificam.

Diga-se, ainda, que uma licenga de apostas desportivas & cota onfine em Por-
tugal nunca teria valores muito dispares das licengas equiparaveis de Franca,
Itélia e Dinamarca, que se juntam em anexo. A titulo de exemplo, a contrapar-
tida inicial para uma licenga de 5 anos de apostas desportivas online em Fran-
¢a e de € 5.000.
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Por Ultimo, registe-se que em todos os cendrios se prevé a salvaguarda, em
diferente medida, dos direitos dos organizadores sobre as respectivas competi-
¢6es desportivas.
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7. Solugdes de controlo da oferta de jogo online

O GT teve a oportunidade de ouvir a propésito do assunto versado neste capi-
tulo diversas entidades, nomeadamente, nas areas bancaria e das comunica-

¢Oes, para além peritos reputados na matéria, cujos contributos permitiram

concluir, designadamente, que:

Segundo a SIBS:

a)

b)

d)

a)

A eficacia da solugdo a adoptar passa pela implementagéo de
meios que permitam impedir a oferta de contetidos relaciona-
dos com o jogo, através do bloqueio ou fitragem de sitios na
internet e das transacg6es bancarias dirigidas a esse fim;

Sao utilizados cartdes de débitc e de crédito em cerca de 80%
dos pagamentos de servigos realizados através da internet;
Todos os POS, operagdes MBnet e transacgdes efectuadas
atraveés da internet, com excepgido das que ocorrem em cerca
de 3000 ATM's internos dos bancos, sdo por ela controlados;
Na rede MB, 97% dos cartdes sdo utilizados para transacgbes
realizadas em Portugal e 3% para transacgdes realizadas no
estrangeiro;

Os cartdes Barclays, NetNet e Citibank ndo sao objecto do seu
controlo, representando, porém, apenas 0,15% do volume total
das transacgées;

A Unicre opera uma pequena percentagem de POS, a partir de
servidores localizados no estrangeiro, que ndo & controlada
pela SIBS sempre que nao forem realizadas com recurso a car-
tdes on-us ou n&o utilizem a rede MB®:

As operagdes realizadas em Portugal entre bancos estrangei-
ros e empresas nacionais ou estrangeiras nao sfo por ela con-

troladas;

* Cartdes on-us sdo cartBes de instituicbes portuguesas emilidos pela SIBS de acordo com uma numera-
¢do inlerna e cartdes not-on-us séo cartbes emilidos por instiluicdes estrangeiras
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h)

)

k)

E tecnicamente possivel o bloqueio de sitios da internet que
sirvam de alojamento & oferta de jogo ilegal. Esta medida
envolve, contudo, alguma margem de risco face 4 possibilidade
de afectar actividades legais;

E tecnicamente possivel o bloqueio de transac¢ées bancarias
destinadas a exploragao ou a prética de jogo onfine. Contudo,
trata-se também de uma operagédo arriscada em virtude de
poder impedir transacgtes legais;

E tecnicamente possivel o bloqueio de cartdes bancarios usa-
dos para transacgées ilicitas. A SIBS controla 95% das tran-
sacgbes que envolvam cartdes on-us e not-on-us;

Pode bioquear os cddigos bancérios que identificam as activi-
dades de jogo (MCC’s gambling e betting), contudo:

- Existe uma classificagdo internacional de trocas comer-
ciais com categorias e sub-categorias de cédigos. Para as
empresas internacionais ¢ dificil alterar os cadigos mas
para as empresas portuguesas estes podem ser criados:

- O blogueio das transacgdes através dos MCC's é uma
solugdo relativamente segura ainda que, bloquear apenas
pelo codigo possa pdr em causa operagdes permitidas e
proibidas. H&, portanto, que adoptar solugdes comple-
mentares de controlo, de modo a nao afectar as opera-
¢Oes permitidas;

Pode intervir facilmente sobre sitios ndo permitidos mas ape-
nas por instrugdo dos bancos ou por forga de lei:

Os cartdes de crédito Visa-Portugal, Mastercard-Portugal, JCB,
Discover e Amex-BCP, dispdem de codigos identificadores das
transacgbes para o jogo. Podem inibir-se as transacgbes com

recurso a filtros informaticos;

De acordo com a ANACOM:

a)

Tem acesso a todas as comunicagdes e pode cortar enderegos

IP's ndo autorizados, contudo:
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b)

Segundo o BdP:

a)

b)

d)

E diflcil dimensionar a medida sem pbr em causa servigos
de terceiros que nao era previsto afectar:

S6 poder intervir no dmbito da directiva do comércio elec-
trénico;

Autoriza os ISP’s a operar mas nao tem competéncia para
fazer cessar a sua actividade:

Os conteldos utilizados pelos ISP’s ndo sio da sua res-
ponsabilidade;

De acordo com a lei do comércio electrénico os ISP's ndo
sao responsaveis pelos contetdos mas tio sé pela comu-
nicagao;

A unica medida ao alcance da ANACOM enquadra-se no
regime geral das contra-ordenagdes e o poder sanciona-
trio tem como limite mais gravoso a apreensao de bens.

A solugdo de menor risco pode passar pela filtragem de con-
tetdos, a semelhanga do que ja ocorre com outras actividades,

contudo:
- Ha que envolver os ISP’s no processo de filtragem

impondo, se necessério, penalizages para casos de

incumprimento;

Nao tem competéncia nem capacidade para controlo ou proibi-
¢&o de operagdes com cartdes bancarios:

Encontra-se disponivel no mercado um ndmero cada vez maior
de meios de pagamento, bem como de organizagdes (ex: Pay-
pal) a actuar nesse dominio:

Existem mais de 50, algumas sediadas em EM da UE, que
podem operar em Portugal mas o BdP ndo controla o que
fazem, nem disp6e de instrugdes para intervir nessa matéria;

A Noruega responsabilizou as instituicses financeiras pela fil-
tragem das transacgdes cujo codigo esteja relacionado com o

jogo. Em Portugal ndo existe essa tradic@o excepto para ope-
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ragGes relacionadas com terrorismo e branqueamento de capi-
tais. Contudo, desde que haja lei, 0 BdP pode controlar.

Finalmente, de acordo com a FCCN:

a) A FCCN & responsavel pela atribuigao de dominios .pt. Os
demais s&o da responsabilidade do ICANN;

b) Portugal é dos poucos paises que nao liberalizou o registo de
dominios. O registo de um dominio .pt obriga & detengdo de
uma marca comercial registada;

¢) E possivel impedir o acesso aos jogos sem intervir no dominio;

d) Nao h4 entidade mandatada a nivel nacional para determinar a
aplicagdo de filtros sobre conte(dos pelo que, tal apenas fara
sentido através de autoridade reguladora do jogo;

e) Pode utilizar-se a fitragem como instrumento dissuasor
mediante redireccionamento para uma pagina de sensibilizacdo
(“close garden”);

f) Todos os ISP's podem aplicar filtros, contudo, tal imposigao
pode gerar alguma resisténcia devido a uma eventual quebra
na velocidade e qualidade do servico e também porque pode
ser utilizado para outros fins. A perda de qualidade do servigo
pode resolver-se, porventura, com uma filtragem a dois tem-
pos, instalando uma magquina por ISP, o que representa um
encargo variavel, consoante os casos, entre 25 e 100 mil

euros/maquina.

7.1. Outras opgdes de seguranca

Para além do que ficou dito e perante a eventualidade de uma decisio favora-
vel a adjudicagédo de licengas para a exploragdo de jogos online, 0 GT questio-
nou-se também quanto a solugdes de alojamento dos servidores por onde
venha a correr a oferta de jogo, na certeza de se tratar de factor determinante e
garante da seguranga e fiabilidade de toda a operagao, quer quanto ao controlo

e protecgao dos dados quer quanto 3 integridade ffsica e logica dos equipa-
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mentos. Nesta perspectiva, colocam-se trés cendrios distintos em fungdo da

solugéo a adoptar:

Cendrio 1 — Os servidores sio adquiridos pelas entidades adjudicatérias das
licengas para exploragio de jogo online, que respondem também pela sua

manutengéo e alojamento.

Vantagens:
* Na&o apresenta encargos para o Estado:
* As entidades adjudicatérias sio responsaveis pela qualidade e

disponibilidade dos servigos.
Constrangimentos:

» Nao ha controlo fisico sobre o servidor que fica mais exposto &
manipulacao e 3 fraude:
* O controlo légico e a integridade dos algoritmos tendem a ser

mais complexos.

Cenario 2 — Os servidores sao adquiridos pelas entidades adjudicatarias das
licengas de exploragdo de jogo online, mas instalados fisicamente em local
controlado por entidade oficial com competéncias técnicas e/ou de regulagéo,

que garanta a integridade e inviolabilidade fisica e légica dos equipamentos.

Vantagens:

* O controlo légico e a integridade dos algoritmos tendem a ser
mais simples;
» O acesso fisico aos servidores & controlado pela entidade res-

ponsavel pelo alojamento.
Constrangimentos:

» A responsabilidade da qualidade e disponibilidade dos servigos é
partihada pelas entidades adjudicatarias das licengas e pela enti-

dade oficial responsavel pelo alojamento:
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» Os encargos com o alojamento sao integralmente suportados pelo
Estado.

Cenario 3 — Os servidores escalaveis sdo adquiridos pelo Estado e instalados
fisicamente em local controlado por entidade oficial com competéncias técnicas
e/ou de regulagdo, que garanta a integridade e inviolabilidade fisica e légica

dos equipamentos.
Vantagens:

» O controlo Iégico e a integridade dos algoritmos tendem a ser
mais simples;
» O acesso fisico aos servidores & totalmente controlado pela enti-

dade responsavel pelo alojamento.
Constrangimentos:

* A responsabilidade pefa qualidade e disponibilidade dos servigos
é apenas da entidade responsavel pelo alojamento;

* Os encargos com o alojamento sao integralmente suportados pelo
Estado.

De salientar, no entanto, que a imputagao ao Estado dos custos iniciais com a
aquisicéo e manutengdo dos equipamentos pode ser reduzida ou eliminada
com a integragdo de parte ou da totalidade desses encargos no prego das

licengas, transferindo dessa forma o énus para as entidades adjudicatarias.
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8. Impacto social do jogo

O jogo a dinheiro provoca fendmenos de dependéncia, consoante o tipo mais
ou menos aditivo de jogos explorados, A protecgéo dos consumidores e dos
publicos vulneraveis, especialmente criangas, jovens, idosos e pessoas em
situagdo de desequilibrio financeiro ou emocional, constitui por natureza da

actividade, uma das tarefas prioritarias do Estado,

Recentemente tornou-se necessario evidenciar essa preocupagao, sistemati-
zando e dando visibilidade as praticas que a exercitam e promovem. A siste-
matizagao e o evidenciar das preocupacdes com a protecgé@o dos consumido-
res, prevencédo da ruina dos patriménios individuais e familiares, prevenc¢io do
vicio, da fraude e do crime associados 3 actividade, encontram-se consagrados

nos standards internacionais de certificagdo em jogo responsavel.

O TJUE reconhece que o nivel de protecg¢do nacional “tem de ter em conta a
escala de valores e fradigées morais, culturais, sociais e religiosas” e que
“devido & falta de contacto directo entre o consumidor e o operador, os jogos
de fortuna ou azar oferecidos na internet comportam riscos de natureza dife-
rente e de uma importancia -acrescida em relagdo aos mercados tradicionais
desses jogos, no que se refere a eventuais fraudes comelidas pelos operado-

res contra os consumidores"s®.

A permanente expectativa do resultado constitui o elemento catalisador do inte-
resse e factor que determina o grau de afectacdo de uma determinada modali-
dade de jogo, a uma categoria mais ou menos aditiva. Tal tem relevancia na
opgao politica de decidir se um jogo de fortuna e azar deve ser explorado, em
todo o territério nacional, incluindo a internet, como jogo social do Estado, ou
se deve apenas ser explorado em locais determinados, incluindo a replicagéo

dos mesmos, através de instrumentos e mecanismo de supervisdo e controlo,

na internet.5°

* Vide, respectivamente, Acérddo Schindler e Acérdao BWin versus SCML.
Para mais desenvolvimentos, ver anexo sobre jogo responsaval,
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8.1. Acesso ao jogo

A legislagdo produzida em Portugal em matéria de jogo estabelece regras cla-
ras quanto a quem, e em que condigdes, pode frequentar os locais de jogo e

particularmente, quem os n&o pode frequentar.

O factor idade pesa também na determinagéo do legislador ao estabelecer as
condigbes de acesso aos casinos. J& o Decreto n°® 14 643, de 3 de Dezembro
de 1927, estabelecia a proibigio de entrada nas salas de jogo “Aos menores de

ambos 0s sexos e aos que viverem sob tutela ou curatela™'.

Este regime foi alterado no sentido permissivo, sendo os acessos gradual-
mente liberalizados para os casinos e salas de bingo, com a ressalva de que os

jogadores sejam maiores de idade.

O surgimento recente da modalidade de poquer “hold’em” e a sucessio de tor-
neios mundiais publicitados nos meios de comunicagdo social, atraiu para o
jogo muitos jovens dando origem a uma nova dimensio na tipologia do joga-

dor, caracterizada pela sua juventude.

8.2. Jogo problematico

A preocupagao com o jogo entre menores de idade assume-se como um eixo
de particular valorizagdo na esfera da prevencao dos problemas de jogo. A
prevencao impGe-se no sentido de controlar e educar os cidadsos (pais, edu-
cadores e os proprios jovens) para que o jogo seja encarado e se mantenha o
acto de jogar como recreativo e ludico, evitando cenarios de patologia. Esta
provado que os habitos de jogo (o Iudico ou o excessivo) se comegam a cons-

truir na adolescéncia coincidindo com o processo de maturagio emocional e

cognitivo®?,

e, Artigo 32°, 1°
5 ¢Youth Gambling: a clinical and research perspeclive» Deverenski, J. & Gupta, R. in
htp:ffiwww.camh.net/egamblinglissue2/featurefindex. html
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Por isso & necessaria uma lei clara e uma auto-regulagdo com um sistema
interno de checks and balances, no sentido de abordar esta faixa etaria que
dispbe de competéncias informaticas e de funcionalidades tecnolégicas que lhe
facilitam a fuga ao controlo parental ou vigitancia. De igual modo se impde a
hetero-regulagdo promovida pelo Estado junto dos concessionarios, como

garantia de sustentabilidade da exploragao responsavel do jogo.

Dai que interesse ter em linha de conta, ndo sé o ganho econdémico que se
pode alcangar com o jogo onfine mas também a intervengdo para prevencao,
controlo, encaminhamento e acompanhamento de situagdes problematicas e
de patologia, e a dimensdo dos custos que tal origina no sistema nacional de

salide e de protecgao social.

Um problema raramente tem sé uma causa e, no que diz respeito ao jogo pato-
légico, os diferentes passos que confluem para a dependéncia inciuem o
ambiente sociocultural de referéncia, tragos de personalidade, mecanismos de
socializagdo e outras circunstancias. Mas, como diria Wittgenstein® "4 onde

esta o problema est4 também a solugao”.

O género, a idade, os valores de referéncia, a situagd@o geografica, sao exem-
plos de factores que influenciam a manifestagdo de consumos que geram

dependéncia.

Sabemos, pela literatura®, que os homens t&ém perfis de aditividade diferentes
das mulheres e jogam de maneira diferente. Por exemplo, os homens come-
¢am a jogar mais cedo (em idade) e as mulheres t&m um percurso mais curto
mas mais radical nas consequéncias que a proximidade fisica ao local de jogo
e a toda a movimentagdo social que isso acarreta. Tal tem também infludncia
na maneira mais rigida ou mais permissiva com que se aborda o problema do

jogo. As filiagGes religiosas e a solidez das suas praticas influenciam a forma

>* Cit em Edgar Morin, O Paradigma Perdido. Publicagbes Europa-America, Lisboa:{1981.

¥ por exemplo Johnson, B. (2003); Phycological Addiction, Physical Addiction and Addictive Characterem
Tatiana A. Sanlos, «O Jogo Paloldgico: uma revisio da literafuras in
hlip:/fwww.psicologia.com.pt/arigositexlos/A0375.pdf
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COma se encara o pecado do jogo e o valor que se d4 ao dinheiro que vem da

sua pratica.

Segundo Schaffer,* os diferentes estilos de vida podem ser compreendidos a
luz das suas consequéncias e por conseguinte pode agir-se sobre a sociedade
de tal modo que a emissdo de estimulos apropriados pode aumentar os com-

portamentos saudaveis e diminuir os comportamentos desviantes e vice-versa.

A integragcdo do sujeito no seu contexto familiar, laboral ou numa rede de
suporte mais alargada permite o acesso a indicadores sobre o impacto do jogo
no ambiente social do jogador, pessoas de referéncia e estrutura familiar de
apoio. O vicio demora a instalar-se da mesma forma que o processo do seu

abandono € longo, mas nao tem de ser necessariamente desacompanhado.

Segundo Villa & Canal® (1998) existem quatro tipos de jogadores: social, pro-
blema, profissional e patolégico. O jogador patolégico tem tendéncia a apre-
sentar caracteristicas narcisicas da personalidade sendo os seus mecanismos
de defesa por exceléncia a negacao e a omnipoténcia. O recurso a estes
mecanismos de defesa permite compreender a crenga do jogador patoldgico
nas suas proprias capacidades de ganhar sobrepondo-se a qualquer pensa-
mento racional. Para Johnson,®” o sistema da negagao de uma adigdo tem
como fungdo exactamente proteger a relagdo com a prdpria adicdo. Encontra-
s& 0 uso da racionalizagdo, projecgio da responsabilidade, minimizagao da sua
conduta. No jogador patolégico, a negagao € muito frequente através de pen-
samentos como “as raspadinhas sdo baratas por isso ndo chegam a contar

como jogo”.%®

O mais recente trabalho sobre a epidemiologia da dependéncia do jogo em
Portugal, coordenado peio Professor Doutor Henrique Lopes, por iniciativa da

SCML, nado arrisca uma taxa global de prevaléncia da dependéncia, conside-

** Shaffer, H; A Critical View of Pathologjca Gambling.Harvard Medical School, Harvard: 2003,
% vilta & Canal, £ juego Patologico. Prevention, evaluation Y tratamiento en la adolescencia. Madrid:

Ediciones Piramide, 1998,
°" Johnsan, B. (2003); Phycological Addiction, Physical Addiclion and Addictive Character in Taliana A.

Santos,« O Jogo Patoldgico: uma revisdo da literaturas in

hilp:Hvwww gsicologia.com.Qtlaﬂigosltextosa’AOS'fS.Qdf

Idem
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rando-a equivalente & dos restantes palses europeus, onde vigora um sistema
de exploragdo do jogo em regime de exclusivo para o territério nacional. Ao
invés nos sistemas juridicos com varios operadores do mesmo tipo de jogo a
disputarem os consumidores, os dados indiciam que as taxas fendem a ser

mais elevadas®,

8.3. Publicidade

As experiéncias realizadas por Ivan Paviov demonstraram que o organismo
identifica um estimulo associando-o0 a um dado ambiente. A constante exposi-
¢do ao estimulo leva a que o organismo, que antes lhe era indiferente, tenda a

responder-the gradualmente de modo mais condicionado.

Nessa medida, a publicidade ao jogo deve ser acautelada e doseada, integrar
elementos de racionalizagdo do consumo, apelar a diversao e nao ao enrique-

cimento facil, nem a resolugao dos problemas financeiros do jogador.

Dai que a regulamentagéo hoje em vigor em Portugal se apresente algo desa-

justada gerando, em alguns aspectos, efeitos negativos.

A publicidade aos jogos sociais do Estado explorados pela SCML é expressa-
mente permitida, como a excepgdo a excepgdo constante do artigo 21° do
Cddigo da Publicidade. Ao invés, aos casinos apenas e autorizado publicitar a
sua existéncia e as actividades culturais que neles se desenvolvem, nio obs-
tante as contrapartidas anuais dos concessionarios integrarem, como uma das
parcelas a deduzir, encargos suportados com a animag&o e promogao turfstica

das zonas de jogo.

Como reporta o quadro, esta rubrica totalizou, no quinguénio usado como refe-
réncia, cerca de 53 milhges de euros, dos quais 17 milhdes foram deduzidos as

contrapartidas anuais constituindo, portanto, despesa publica.

% para mais desenvolvimentos ver anexo respectivo,
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ENCARGOS COM ANIMACAO E PROMOGAO TURISTICA - ART.2 5 do Decreto-Lej n.2 275/2001

Milhares de euros
Encargos com animagdo e promogo turfstica

Ano | Montantes gastos pelas concessiondrias Dedugtio & contrapartida
2005 9.301,00 2.965,00
2006 10.659,00 3.420,00
2007 11.543,00 3.716,00
2008 11.415,00 3.680,00
2009 10.432,00 3.293,00
TOTAL 53.350,00 17.075,00

Apresenta-se, em vista disto, algo incoerente que a lei do jogo e os contratos
de concess@o imponham aos concessionérios dos casinos investimento na
promog&o da actividade e ao Estado que nele comparticipe e, depois, um outro
normativo lhes restrinja a publicidade aos jogos propriamente ditos, admitindo-a

no entanto aos jogos da SCML e aos bingos.

A limitagdo a publicidade institucional por parte dos casinos e a permissao quer
institucional quer aos proprios jogos por parte da SCML e bingos afigura-se

guestionavel.

A publicidade constitui factor diferenciador da procura e compreende-se que
publicitar jogos de azar ou uma pega de teatro nao representam exactamente a

mesma coisa, mas nao deve induzir a ideia de um jogo bom e um jogo mau’®,

A publicidade a actividade de jogo que reaice os aspectos |udicos e o entrete-
nimento, através de um consumo moderado do jogo a dinheiro, pode ser per-
mitida na medida em que os efeitos negativos do consumo sejam, tanto quanto

possivel, reduzidos ao minimo.

0 Cédigo de Etica e Publicidade e Markeling do DJSCML, que se anexa, proibe expressamente a refe-
réncia a 'jogo bom’,
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A publicidade & oferta de jogo, devidamente enquadrada, legalmente deiimi-
tada, regulada e fiscalizada com independéncia integra, como outras activida-
des, motivos Iidicos e de diversao, que satisfazem necessidade de entreteni-

mento.

A exploragao do jogo assenta, de igual modo na confianga que o jogador depo-
sita na integridade e probidade do operador, bem como na fiscalizagdo e
supervis@o do Estado. Nesta medida, a publicidade aos produtos disponiveis e
a boa imprensa (publicidade favoravel indirecta conseguida com artigos de opi-
nido na imprensa, participagoes em programas de radio, televisao, entrevistas,
prémios internacionais, certificagdes e a publicidade institucional), sdo impor-
tantes para promover a seguranga e idoneidade da oferta e, por essa via,
incrementar as receitas com beneficio para o pals, contribuindo, do mesmo
passo e em igual medida, para dissuadir o consumo de jogo ilegal, canali-

zando-o para o circuito legal.

A publicidade desempenha um papel indispensavel como canalizador das pra-
ticas de jogo ilegal para os circuitos legais controlados e isso foi claramente
reconhecido pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia no Acérddo Placan-
nica, em que se refere, nomeadamente: “...uma politica de expansdo contro-
lada no sector dos jogos de fortuna e azar pode ser cabalmente coerente com
0 objectivo de atrair os jogadores que exercem actividades de Jogos e apostas
clandestinas, e como tais proibidas, para actividades autorizadas e regula-
mentadas. (....) Para atingir este objectivo, os operadores autorizados devem
constituir uma alternativa fidvel, mas simultaneamente atraente, a uma activi-
dade proibida, o que pode, em si mesmo, implicar a oferta de uma extensa
gama de jogos, uma publicidade de uma certa envergadura e o recurso a

novas técnicas de distribuigdo”, como consta em anexo.

Enquanto arte de criar artificialmente no consumidor a necessidade de adquirir
um determinado produto ou servigo, a publicidade pode, diversamente, no caso
do jogo, desempenhar um papel preventivo de consumos problematicos e dis-

suasor do recurso 4 oferta ilegal, justificando-se a revisao das normas que a
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regulam de modo a que a publicidade actue como verdadeiro meio de atingir os

fins e objectivos do Estado em matéria de jogo legal.

Conclusdes e propostas

Em face do exposto, o GT concluiu que:

a)

b)

a)

h)

O monopdlic estatal da exploragdo dos jogos é ainda a figura
dominante no quadro europeu;

A manutengéo do monopdlio estatal do jogo sem qualquer alte-
ragdo aos mecanismos legais e tecnolégicos que suportem a
posi¢do proibicionista por omissdo actualmente em vigor, reve-
la-se uma opgdo pouco eficaz e alheia i realidade da dis-
seminacao ilegal do jogo onfine;

As apostas online sdo hoje um fenémeno social relevante e em
crescimento;

Registam-se iniciativas legislativas, ja adoptadas ou em discus-
sdo, na maior parte dos EM da UE visando a permissao con-
trolada ou o reforgo do sistema em vigor para o jogo onfine;

A auséncia de regulamentagdo especifica em Portugal tem
contribuido para a fragilizagao da regulagdo existente:

A oferta de jogo em Portugal apresenta ainda alguma margem
de crescimento em razio da existéncia de uma franja de mer-
cado ndo enquadrada;

A auséncia de regulamentagdo vem sendo aproveitada por
operadores ilegais, & margem da legalidade e da tributagdo
correspondente;

E prioritario garantir a prossecugao de uma politica nacional de
jogo equilibrada;

Um eventual alargamento da oferta nao pode deixar de ter em
conta a natureza especifica que a actividade reveste, nao ape-

nas no plano social mas também no plano econémico:
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)

E necessario enquadrar e regulamentar a oferta online de jogos
a dinheiro e o respectivo modelo de controlo e monitorizagao,

mediante o alargamento do regime em vigor.

Por forma a concretizar a conclusio vertida na alinea j) propGe-se:

A — A adopgéo de instrumentos legislativos que permitam:

Criar para a SCML a obrigacao legal de explorar as apostas 3
cota, como decorréncia do disposto no Decreto-Lei n. 84/85,
de 28 de Margo, de modo a combater eficazmente os opera-
dores ilegais neste dominio:

Explorar, pela SCML e concession4rios dos casinos, jogos de
apostas hipicas online e offiine, sobre eventos reais ou em
modo virtual;

Criar, ao abrigo do Decreto-Lej n.° 84/85, de 28 de Marco,
(que atribui & SCML o direito de explorar as apostas muituas
desportivas e sobre sorteios de nimeros denominados foto-
bola, totoloto e todos os que vierem a ser criados no seu
ambito), o jogo de apostas & cota sobre eventos desportivos e
sobre sorteio de nGmeros, atribuindo 3 SCML a sua explora-
¢a0 nos termos do diploma referido:

Definir que a receita das apostas a cota & constituida pelo
montante total das apostas registadas, menos impostos e
dedugdes legais a criar para a exploragdo destes jogos nos
termos do n.° 1 do artigo 14.° do Decreto-Lej 1.0 84/85, de 28
de Margo;

Estabelecer que, em fungdo disso, a receita das apostas des-
portivas, mituas & cota (apurada nos termos do n.° 1 do arti-
go 14° do Decreto-Lei n.° 84/85, de 28 de Margo) sera desti-
nada a prémios uma percentagem variavel de acordo confor-

me definido no regutamento dos jogos;
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- Estabelecer um quadro legal consistente e um regime sancio-
natério administrativo do tipo contra-ordenacional para os
tipos de jogo em causa (casinos/bingos e Lotarias/apostas).
No caso das lotarias e apostas, esse quadro consiste na revi-
sdo da Lei n.° 30/2006, de 11 de Julho; No caso dos casinos
e bingos, na integragdo do jogo online na legislagao aplicavel,

B - A adopgao de um conjunto de medidas legais de controlo que passam por:
- Filtrar o conteudo ilegal dos sites apés redireccionamento de
URL,;
- Criar e actualizar listas negras de operadores ilegais a transmi-
tir periodicamente aos ISP’s:
- Criar mecanismos de blogueio de transacgbes de pagamentos
feitas através de cartdes de crédito e de débito, com utilizagao

dos cddigos internacionais (MCC - gambling e betting).

O cenério proposto salvaguarda, na melhor medida, os direitos dos organizado-

res sobre as respectivas competicées desportivas.

Em sede de procedimento legislativo deverdo ser ouvidos quanto as medidas

propostas as seguintes entidades:

- BdP;:

- ANACOM;
- FCCN;

- APC;

- LPFP;

- SCML.

Em face do que ficou dito, estas sdo as conclusdes resultantes da reflexao do
GT sobre a politica nacional de jogo e sobre o quadro legal vigente, nomeada-

mente na vertente onlfine, e propostas consideradas adequadas em vista a sua

revisao.

Lisboa, 10 de Dezembro de 2010
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O representante do MEID e coordenador do GT

Anténio Alegria

A representante do MEFAP

Susana Rodrigues

O representante do MP

José Fanha Vieira

A representante do MEID

Rita Magalhaes

A representante do MTSS

Ana Paula Barros
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