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Resumo: O jogo de fortuna ou azar ganhou foros de legalidade, em Portugal, em 1927. Depois da longa
perseguicio criminal a que fol sujeito, o jogo foi entdo permitido; mas, confinado a estabelecimentos
especialmente criados para o efeito, passou a ser fortemente regulado pelo Estado. Distinta de figuras
préximas, a atividade do jogo tem sido, ademais, alvo de tratamento diverso do que ¢ dado ao exercicio de
qualquer outra atividade industrial. Abordar-se-do as especificidades de tal tratamento, o qual, mais apertado
no tocante a exploracao e pratica do jogo, se justifica pela natureza de interesse e ordem publica das normas
aplicaveis, tanto a execucao dos contratos de concessao como ao funcionamento dos casinos e ainda ao
pessoal que nos mesmos labora. Tratar-se-a, em dltimo lugar, da questao da caractetizacao do Direito do
Jogo, em ordem a apurar da sua natureza privada ou publica, bem como da sua consideragio como ramo

auténomo do Direito ou como um conjunto de normas enquadradas num determinado ramo do Direito.
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Abstract: Gambling began to be legal, in Portugal, in 1927. After the lengthy criminal prosecution it had
been subjected to, gambling was finally allowed; but, confined to establishments specially created for its
purpose, gambling became heavily State regulated. Distinct from other nearby realities, gambling activity has
been submitted to a treatment different than the one given to any other industrial activity. Will be addressed
here the specifics of such treatment, which, tighter as to what concerns gambling's exploitation and practice,
is justified by the interest and public order of the rules concerning both the implementation of concession
agreements and the casinos' functioning, as well as the casinos' employees statute. Finally, it's addressed the
issue of characterizing Gambling Law, in order to ascertain its private or public nature, as well as its

consideration as a separate field of Law or as a set of rules framed inside a larger field of Law.

Keywords: Gambling Law. Gambling. Casinos.

1 INTRODUCAO

O jogo de fortuna ou azar, envolto num clima de nebulosos enleios, foi penalmente
sancionado j4 no Direito Romano e no Direito Portugués Medieval', para além de ser desde ha
muito considerado ética e socialmente reprovavel. Mas o jogo de fortuna ou azar (que doravante
identificaremos, também e indistintamente, como jogo) sofreu uma mudan¢a de perspetiva
quando, em 1927, o Estado portugués, admitindo ser impossivel a erradicaciao daquele, optou por
autorizar a sua exploracao sob apertadas medidas de regulacdo e controlo. Esperava-se, com tal
mudanga, contribuir para afastar da clandestinidade jogadores que perigosamente se iam
acoitando em auténticos antros, bem como lograr um precioso meio de obtencao de receitas,
nomeadamente para o turismo. Mas a regulacio do jogo nao seguiria os canones legislativos
habituais aplicaveis as demais atividades econémicas: seja do tratamento suz generis das relagoes
entre jogador e casino a tributacao especial das receitas, seja do confinamento do jogo em
espagos afastados das vistas publicas as exigéncias de requinte impostas para a sua exploragao, o
Estado foi balangando entre o dever de prover a diminui¢ao dos maleficios sociais e pessoais do
jogo e a vantagem da promogio de um vefculo que sirva os interesses turfsticos do pafs”.

O jogo de fortuna ou azar era proibido e criminalizado, no Séc. XIX, pelo Cédigo

Penal de 1886 (arts. 264° a 269°). O Codigo Civil portugués de 1867 definira o jogo de fortuna ou
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azar como aquele em que a perda ou o ganho dependiam unicamente da sorte e ndo das
combinag¢des do calculo ou da pericia do jogador (§ 1° do n° 2 do art. 1542°). E o Decreto 14643,
de 3 de dezembro de 1927, estatufa que seriam jogos de fortuna ou azar aqueles cujos resultados
fossem inteiramente contingentes, nao dependendo da pericia, destreza, inteligéncia ou calculo do
jogador (art. 1°). Diversamente, a legislacio atualmente em vigor (vulgarmente designada como
Lei do Jogo e doravante referida como LJ), aprovada pelo Decreto-Lei (doravante DL) 422/89,
de 2 de dezembro de 1989 (na versdo dada pelo DL 64/2015, de 29 de abril de 2015), conceitua o
jogo de fortuna ou azar como aquele cujos resultados assentem exclusiva ou fundamentalmente
na sorte (art. 1°). A mudancga conceitual operada levou a que tais resultados passassem a poder
assentar nao sé exclusivamente no acaso como também fundamentalmente neste, decerto devido
a diversidade de jogos que foram sendo autorizados’, muitos dos quais, continuando embora a ter
0 acaso como fator determinante de desempenho, exigem alguma pericia dos jogadores.

O jogo de fortuna ou azar comporta riscos, que nao devem ser negligenciados. Tais
riscos refletiram-se desde logo na preocupacio do legislador, quando circunscreve a respetiva
pratica a locais e espacos judiciosamente confinados, e s6 concessiona a sua exploragio a
empresas selecionadas por concurso publico; quando impoe rigor na criagao das regras técnicas
do jogo, bem como nas condi¢oes de exploracdo e funcionamento dos casinos; quando veda que
acedam aos espacos de jogo determinadas pessoas, atenta a vulnerabilidade destas; quando
favorece economicamente as localidades onde o jogo ¢ implantado, por meio da afetac¢ao de parte
das receitas provenientes deste.

O jogo de fortuna ou azar nio é um jogo qualquer. As suas caracteristicas viciantes
fazem com que ele esteja associado a distirbios psicolégicos e mesmo psicopatolégicos’. A
devastacio que frequentemente assola jogadores e suas familias, sobejamente conhecida, é
testemunho dos inimeros dramas vividos por aqueles que, depois de embarcarem na furia
estonteante do jogo, acabam psiquica, moral e socialmente destrog¢ados, quando nao poucas
vezes pondo termo a prépria vida’. E, malgrado o quadro legal existente, o recato garantido aos
jogadores, nas suas mais diversas intervengoes, serve perfeitamente os interesses de quantos se
aproveitam do jogo, nomeadamente para fins criminosos (associa-se frequentemente ao mundo

do jogo a pratica de crimes de rapto, trafico de pessoas, de estupefacientes, de armas,
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branqueamento de capitais, corrupgao, etc.). Por isso, os indecifraveis e nefastos angulos do jogo,
responsaveis por tantas e tao gravosas consequéncias, requerem um olhar atento da Sociedade.
Os jogos de fortuna ou azar acabaram por merecer do legislador o beneplacito da
legalizacao, desde que praticados em casinos ou noutros locais controlados, como o jogo do
bingo, que também pode ser explorado fora dos casinos, em salas aprovadas para o efeito (n° 4
do art. 3° e art. 8° da LJ); como o jogo em navios ou aeronaves (art. 6° da LJ); como jogos nao
bancados, por ocasido de manifestacdes de relevante interesse turistico (n° 1 do art. 7° da LJ); e
como o jogo em maquinas de fortuna ou azar em estabelecimentos hoteleiros ou complementares
(n® 2 do art. 7° da LJ). Para além disso, estes jogos s6 podem decorrer com rigoroso
cumprimento dos normativos impostos, continuando a manter-se no foro criminal a sua pratica
nas demais circunstincias. Tal opgio veio por termo a séculos de perseguicio’, que nio havia

logrado a almejada erradicagao do jogo.

2 CONCEITO ATUAL DE JOGO E CONCEITOS PROXIMOS

Como atras ficou dito, em 1927 deu-se a grande mudanga no paradigma do jogo que
desde ha séculos se mantinha inalterado em Portugal. Fruto de endémica propensao humana e
figura ancestral de sombrios fenémenos pessoais e sociais (pois o jogador mergulha numa
perigosa teia donde muito dificilmente consegue sair), o jogo, cuja persegui¢ao criminal nao
logrou aniquilar, foi legalizado. Com tal agdo, o Estado propds-se contribuir para a erradicagao
do jogo clandestino, que tantos males desde sempre causou a Sociedade, quer "a nivel social,
familiar, econémico e laboral, com incremento de criminalidade grave, nio s6 de caracter
patrimonial, mas também de caracter pessoal (vida, integridade fisica, ameaga, coacio)"’ e pds em
causa interesses vitais constitucionalmente protegidos (a seguranca dos cidadaos, a protecao da
infancia e da juventude, a estabilidade da vida social e econémica).

Ao colocar o jogo de fortuna ou azar no ambito da legalidade, o Estado passou a
definir as regras enformadoras da sua pratica e exploragao, em ordem a limitar a propensao ao
jogo, preservando a ordem publica e lutando contra a criminalidade organizada®. Visto o jogo sob
uma nova perspetiva, segundo a qual as vertentes social e cultural saem realgadas, o legislador

portugués, reconhecendo a insusceptibilidade de calar a "pulsio humana para o jogo"™, deu-lhe
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curso, mas com controlo. Encontrou-se uma forma de obter um meio capaz de ajudar na
promocao do turismo, que alids veio progressivamente a assumir-se como motor de progresso
econémico, tendo vindo a converter-se num dos principais eixos do comércio internacional .
Também se logrou um meio de prover a necessidades de caracter social, procurando dar um
emprego ttil a0s rendimentos do jogo, como alids ainda hoje sucede''. E abriu-se o caminho para
importantes receitas fiscais geradas pela atividade do jogo'.

Como também ja referimos, e apesar das alteragcdes que o quadro legal do jogo tem
sofrido desde 1927 (com destaque para o DL 48912, de 18 de margo de 1969), os seus tragos
essenciais chegaram a atualidade praticamente inalterados, tendo o legislador procurado
introduzir-lhe alguns melhoramentos e reforcado as obrigacbes que impendem sobre as

concessionarias.

2.1 JOGO "DE FORTUNA OU AZAR"

I. Fenémeno complexo, de multiplas facetas, o jogo tem atualmente guarida no art.
1245° do Cédigo Civil portugués, cujo texto, sem cuidar de definir o conceito, estatui que o jogo
e a aposta (figuras que aparentemente distingue, sem delimitar os seus contornos') nio sio
contratos validos'* e, como tal, nio constituem fonte de obriga¢des civis, gerando, quando licitos,
meras obrigagdes naturais, ou seja, obrigacdes fundadas num mero dever de ordem moral ou
social, cujo cumprimento, correspondendo embora a um dever de justica, ndo é judicialmente
exigivel (art. 402° do Cdodigo Civil). Ressalva-se a existéncia de legislacao especial, como acontece
com a regulacio dos jogos de fortuna ou azar e de outras formas de jogo legalmente
autorizadas'">. Mas afastemo-nos da apontada indefini¢io conceitual do Cédigo Civil, cujo teor
aqui nao aprofundaremos por razoes de economia deste estudo, e tentemos descobrir o conceito
de jogo de fortuna ou azar; de resto, em consonancia com o art. 1247° do proprio Cédigo Civil,
que remete a regulacao do jogo de fortuna ou azar para legislacao especial.

O jogo de fortuna ou azar ¢, como decorre dessa legislacao especial, aquele cujos
resultados sdo contingentes por dependerem exclusiva ou fundamentalmente da sorte (art. 1° da
L)). E, com efeito, no sentido mais restrito, "a ideia de jogo tende a coincidir com a de aposta a

nlo6

dinheiro sobre factos fora do controle dos apostadores™ ”. No entanto, importa precisar que jogo
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e aposta sao conceitos distintos: diferentemente do que se passa quanto as apostas, os jogadores
participam ativamente no desenrolar do jogo, influenciando, com as opg¢des que tomam, o seu
resultado final, ou seja, "os jogos permitem que os participantes interfiram no resultado; tal ndo
ocorre nas apostas"'.

Ao fazer depender os resultados do jogo ndo sé exclusiva, mas também
fundamentalmente da sorte, o legislador acabou por conseguir uma substancial melhoria de
formulacio, assim evitando a discussdao sobre o eventual guantum de pericia, ou faculdade analoga,
envolvida na respetiva pratica — para além de conseguir pacificar a ja anterior inclusdo, na lista
de jogos autorizados, daqueles para cujo desempenho concorre uma certa dose de pericia dos
jogadores (como, por exemplo, o bacara, o bacara chemin de fer, o blackjack/21, etc.'™). No entanto,
porque a nogao legal releva designadamente para a qualifica¢ao do jogo clandestino como crime
(art. 108° e seguintes da LJ), aquela incorre na pecha de consubstanciar um conceito
indeterminado (a alusdo 2o facto de um certo jogo depender "fundamentalmente" do acaso'),
como elemento do respetivo tipo de crime. Ora, tal ndo é consentineo com o rigor exigivel as
normas incriminatérias, pois contende com o principio da legalidadezo, o qual exige a defini¢do,
tanto quanto possivel precisa, dos elementos do tipo legal de crime, servindo este como garantia
dos direitos individuais das pessoale. E vai obrigar o intérprete, em respeito pelo principio da
legalidade, a procurar fora da norma a "valoracdo adicional para a determinacio da matéria
proibida", por recurso a uma "articulac¢io valorativa e global sobre o bem jutidico protegido e os
elementos explicitamente cunhados pelo legislador"”.

A referéncia, na nogio legal de jogo, a componente "sorte", é também passivel de
alguma critica no plano terminolégico; ao referir-se a jogos de "fortuna ou azar", a lei utiliza o
vocabulo "fortuna" com o significado de "sorte" (por oposicao ao de "azat", ou seja, a falta de
sorte), parecendo-nos preferivel que tivesse sido empregue a palavra "acaso", que é neutra do
ponto de vista do beneficio ou prejuizo do jogador.

Em prol da fixacio do conceito, tanto a doutrina™, como a jurisprudéncia®, se tém
pronunciado no sentido de que os jogos de fortuna ou azar sio aqueles que se encontram

especificados na Lei do Jogo (embora outros, por apresentarem caracteristicas analogas, possam

vir a ser também autorizados) e cuja exploracio é concessionada pelo Estado, para pratica em
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casinos e em salas de jogos legalmente autorizadas (arts. 3° e 8° da LJ), vulgarmente chamados
"jogos a dinheiro".

Assim, para além da pratica em casinos, o jogo do bingo, previsto no n° 4 do art. 3°
da LJ (regulado no DL 31/2011, de 4 de matco, alterado pelo DL n.° 65/2015, de 29 de abril),
pode ser praticado em salas especificamente autorizadas®. Pode também ser autorizada a
exploragdo e a pratica de jogos nao bancados, por ocasiao de manifestagcoes de relevante interesse
turfstico (art. 7° da LJ)*. Pode outrossim ser autorizada a exploragio de maquinas de jogo por
estabelecimentos hoteleiros, nas localidades em que a atividade turistica for determinante. E pode
ainda ser autorizada a pratica de quaisquer jogos, por tempo determinado, a bordo de navios e
aeronaves registados em Portugal, quando se encontrem fora do territério nacional (art. 6° da LJ).

II. Poder-se-ia falar de uma outra categoria de jogos que, atenta a sua natureza
intrinseca, seriam de incluir no conceito lato de jogos de fortuna ou azar — 0s jogos sociais
explorados (e fiscalizados) pela Santa Casa da Misericordia de Lisboa. Estao neste caso a lotaria
nacional, a lotaria instantanea, o totoloto, o euromilhdes, e o totobola. Estes jogos sociais, cujos
resultados sao contingentes por assentarem exclusivamente na sorte, atribuem dinheiro como
prémios. Segundo a redagao do art. 1° da L], tais caracteristicas remeteriam 0s jogos sociais para a
nogao de jogo de fortuna ou azar. No entanto aqueles jogos, embora também sejam objeto de
concessiao por parte do Estado, sio explorados pela Santa Casa da Misericordia de Lisboa e
disponibilizados aos cidadaos por mediadores (mediadores dos jogos sociais do Estado), através
de estabelecimentos abertos ao publico (que se dediquem a atividade de restauragao, papelaria
e/ou tabacaria, ou se destinem exclusivamente 2 atividade de mediagdo de tais jogos sociais™), e
nao em casinos ou salas de jogos autorizadas. Ora, a disponibilizacio em casinos ou salas de
jogos autorizadas é condigdo imposta pela lei para a pratica caracterizada dos jogos de fortuna ou
azar (art. 3° da L)).

A origem dos jogos sociais perde-se nos anais da histéria, sendo que a lotaria
comegou a ser explorada em Portugal em 1783, mediante concessio atribuida pelo Estado a
Santa Casa da Misericordia de Lisboa. Na atualidade, os jogos sociais sao explorados, em
Portugal, pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, instituicio que ha mais de cinco séculos se

encontra na vanguarda do combate a pobreza e a exclusio social (preambulo do DL 235/2008,
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de 3 de dezembro, que aprovou os atuais estatutos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa). Nos
seus primoérdios, e sem fugirem a reprovagao social (identicamente ao que se passava com 0s
. " w . . . .

jogos de fortuna ou azar), as "lotarias", que eram consideradas atividade pecaminosa e, por isso,
sofriam a pressao da igreja, passaram a destinar parte dos seus recursos as obras sociais — o que

. . ~ - 28
fez com que tal "jogo" passasse a ter aceitagio, mesmo entre 0s povos Cristaos.

2.2 MODALIDADES AFINS

A Lei do Jogo estatui (n° 1 do art. 159°) que sio modalidades afins as operagdes
oferecidas ao publico, em que a esperanca de ganho reside tanto na sorte e pericia do jogador,
conjuntamente, como somente na sorte deste, e que atribuem por prémios coisas com valor
econémico; o n° 2 do preceito referencia, exemplificativamente, alguns dos casos abrangidos no
conceito: rifas, tombolas, sorteios, concursos publicitarios, concursos de conhecimentos e
passatempos.

Em termos substantivos, os conceitos legais de "jogo de fortuna ou azat" e de
"modalidades afins" afiguram-se de dificil recorte, tendo a jurisprudéncia portuguesa assentado
(apos varios arestos dissonantes) no principio de que cabem no segundo tipo todos os jogos nao
compreendidos na conjugacao dos arts. 1° e 4° da LJ (isto ¢é, os jogos que nao constem da lista
indicativa do art. 4°), mesmo que os seus resultados dependam exclusiva ou fundamentalmente
do acaso™.

Sio varios os indicadores que tém sido propostos para estabelecer as fronteiras entre
jogo de fortuna ou azar e modalidades afins, quer por via doutrinaria™, quer jurisprudencial’:
critério da oferta ao publico (pelas promotoras nas modalidades afins, pela afluéncia dos
jogadores nos jogos de fortuna ou azar); critério da distingao formal (partindo da nog¢ao de jogo
de fortuna ou azar decorrente da conjuga¢ao dos arts. 1° e 4° da L], segundo a qual s6 sio
incluidos, no conceito, o0s jogos autorizados nos casinos); critério da natureza do prémio (pago
em dinheiro nos jogos de fortuna ou azar e em objetos com valor econémico, nas modalidades
afins); bem como os critérios mistos, quer o da oferta ao publico e da natureza do prémio, quer o

da natureza do prémio e do tema de desenvolvimento do jogo.
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A demarcagao dos referidos conceitos reveste-se de crucial importancia, atentas,
particularmente, as respetivas repercussoes sancionatorias — a pratica ilicita de jogos de fortuna
ou azar cal no ambito penal (arts. 108° a 117° da LJ), enquanto as infracGes as regras impostas
para a pratica das modalidades afins sao sancionadas em sede contraordenacional (art. 163° da
L)

Exigindo a lei que os resultados, tanto dos jogos de fortuna ou azar como das
modalidades afins, assentem, ou sé na sorte do jogador, ou naquela conjugada com a pericia
deste, a distingdo entre os dois conceitos apurar-se-a, a NOSsO Ver, por recurso ao critério da
natureza do prémio a atribuir: se for dinheiro, estamos perante jogos de fortuna ou azar; se forem
bens com valor econémico, os jogos enquadrar-se-ao nas modalidades afins. Entendemos que o
legislador valorou como mais gravoso o jogo a dinheiro, impondo regras mais apertadas ao seu
exercicio; quanto as modalidades afins, estas ficam mais acessiveis aos cidadaos por se considerar

que oferecem menor perigo de viciagao.

3 DA PRATICA DO JOGO

3.1 O REGIME DE CONCESSAO

As normas relativas ao contrato de concessdao, tal como aquelas que regulam a
exploragiao e pratica dos jogos de fortuna ou azar, espelhando as razées de indole social ja
anteriormente descritas, sio consideradas de interesse e ordem publica (n° 2 do art. 95° da LJ).

Titular do monopdlio do jogo de fortuna ou azar, o Estado portugués optou por nao
o disponibilizar diretamente ao publico, em instalagbes e com funcionarios proprios, antes
autorizando, mediante a prévia celebragao de contratos de concessio, que a sua exploragao seja
feita por empresas privadas (n°s 1 e 2 do art. 3° e art. 9° da LJ).

O procedimento de atribuicio da concessio do jogo esta sujeito a exigentes
formalismos. E, desde logo, obrigatéria a abertura de um concurso publico, ou concurso limitado
por prévia qualificacao, competindo ao membro do Governo responsavel pela area do turismo

decidir em matéria de contratacao e adjudicagdo, competindo-lhe ainda, mediante prévio parecer

do membro do Governo responsavel pela area das finangas, aprovar as pegas procedimentais
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(arts. 10° e 11° da LJ). Tal solenidade revela bem a inten¢ao do legislador em conferir uma
especial publicidade, rigor e transparéncia, 20 procedimento de escolha das concessionarias™.

As pecas procedimentais devem definir, nomeadamente, a designaciao do local onde
se instalard (ou estd instalado) o casino™ (sendo garantida ao adjudicatirio a exclusividade da
exploragiao do jogo de fortuna ou azar nessa area); o acervo dos bens afetos a concessio (cuja
fruicao sera temporariamente transferida para a concessionaria com a adjudicacao definitiva); a
duragio da concessao e o montante da caugao de seriedade a prestar pela concessionaria (art.11°
da LJ).

Para poderem concorrer a exploragio do jogo de fortuna ou azar, as empresas tém
obrigatoriamente de estar constituidas sob a forma de sociedades anénimas, ou equivalente,
devendo preencher certos requisitos especificos que passam, nomeadamente, pela detencdo de
capitais proprios nao inferiores a 30% do ativo total liquido (que se elevarao a 40% a partir do 6°
ano posterior a celebracio do contrato de concessio) e com 60% do seu capital social, pelo
menos, representado por agées que permitam ao emitente, a todo o tempo, conhecer a identidade
dos respetivos titulares (art. 17° da LJ). As empresas concorrentes comprometem-se desde logo a
conformar a sua explora¢ao do jogo com as disposi¢oes legais aplicaveis a esta atividade, bem
como a respeitar integralmente os termos dos respetivos contratos de concessio’".

Com tais exigéncias de candidatura ao concurso publico pretende-se, por um lado,
restringir a oferta do jogo ao publico e, por outro, proporcionar as concessionarias um espago de
mercado exclusivo, com garantia de rentabilidade. Inerentes a tais condicionalismos estao as
preocupagoes do legislador em proteger a Sociedade, na medida possivel, contra os maleficios do
jogo, nao deixando, paralelamente, de salvaguardar os interesses econdémicos das empresas
envolvidas.

O contrato de concessio ¢ outorgado pelo membro do Governo da tutela, em
representacao do Estado, revestindo a forma de escritura publica, sendo publicado no Didrio da
Repriblica (n° 1 do art. 11 e n.° 1 do art. 12° da LJ). A celebra¢io do contrato de concessio
confere utilidade publica aos empreendimentos que o mesmo contempla (n° 1 do art. 18° da LJ),

podendo estes beneficiar dos incentivos publicos de utilidade turistica (n® 3 do art. 18° da LJ).

Daniel Tavares da Silva, Abel Laureano e Altina Rento
Revista Juridica — CC] ISSN 1982-4858 v. 20, n° 42, p. 185 - 212, maio/ago. 2016 194



3.2 DO JOGO EM CASINOS

I. Os casinos sio equipamentos especialmente afetos a pratica do jogo de fortuna ou
azar, embora naqueles se realizem também atividades de natureza complementar (espetaculos,
manifestagdes culturais, restauragdo, etc.), devendo proporcionar uma oferta turistica de alta
qualidade a quantos os procurem (tendo em conta a possibilidade da concentragao dos jogadores
e a sua comodidade nas salas de jogos), e possuir requisitos capazes de contribuir para que a
seriedade do jogo seja garantida (n® 1 do art. 27° da LJ). Para além disso, os casinos devem
encontrar-se implantados em edificios que, na sua maioria, integrem o dominio privado do
Estado ou, quando tal nio acontega, sejam reversiveis para este no término das respetivas
concessoes (n° 2 do art. 27° da LJ).

Sio varios os tipos de jogos que podem ser praticados nos casinos portugueses.
Numa enumera¢ao nao exaustiva, a lei indica os seguintes: jogos bancados (bacara ponto e banca,
banca francesa, boule, cussec, écarté, bancado, roleta francesa, roleta americana com um zero, black-
Jack/ 21, chuck luck, trinta e quarenta, bacara de banca, craps, keno), jogos nao bancados (bacara
chemin de fer, bacara de banca aberta, éarté, bingo), jogos em maquinas pagando diretamente
prémios em fichas ou moedas e jogos em maquinas que, nao pagando diretamente prémios em
fichas ou moedas, desenvolvam temas proprios dos jogos de fortuna ou azar ou apresentem
como resultado pontuagdes dependentes exclusiva ou fundamentalmente da sorte (n° 1 do art. 4°
da LJ). As regras dos jogos constam da Portaria n® 217/2007, de 26 de fevereiro (na redacio dada
pela Portaria n.° 401/2015, de 9 de novembro).

O acesso aos casinos ¢ genericamente reservado, sendo diversos os condicionalismos
impostos por lei. Tais limitagdes estao relacionadas, desde logo, com a idade: a partir das 22 horas
nao podem aceder aos casinos os menores de 14 anos exceto se, tendo mais de 10 anos,
estiverem acompanhados pelos respetivos encarregados de educagiao. Existem, ainda, limitagdes
relacionadas com a postura adotada pelos frequentadores: quem nao manifestar a intencao de
fazer uso dos servicos ou de consumir os produtos fornecidos pelo casino ou se recusar, sem
razao valida, a pagar as despesas em que incorreu, assim como quem provocar violéncia,
distarbios, estragos, ou possa incomodar, com o seu comportamento, os demais utentes, podera

ser proibido de frequentar o casino (art. 29° da LJ).
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Os condicionalismos de acesso as salas de jogo de fortuna ou azar sio ainda maiores.
Nao ¢é permitida a entrada a menores de 18 anos, incapazes, inabilitados e pessoas condenadas
em processos de faléncia fraudulenta, bem como a trabalhadores das concessionarias, e ainda a
portadores de engenhos explosivos ou aparelhos de registo e transmissao de imagem ou som (art.
37° da L)).

Isto deve-se, por um lado, a suscetibilidade de viciagio do jogo, pois a respetiva
adicao muda de tal forma o jogador, que o transforma num ser incapaz de resistir ao apelo de
jogar, mesmo com risco da sua vida pessoal e familiar™®. A proibi¢ao de entrada deve-se, por
outro lado, a vulnerabilidade de certas categorias de pessoas, como os menores, cuja
suscetibilidade de viciagio ¢ mais intensa, atenta a sua particular debilidade’’. Deve-se ainda 2
particular posicdao que certas pessoas tém relativamente aos seus patrimonios (ou aos patrimonios
de terceiros). Deve-se também a especial ligacao de alguns profissionais com a atividade do jogo.
E deve-se, finalmente, ao perigo que alguns individuos podem representar para o normal
funcionamento do jogo. Num plano distinto ¢é ainda vedado o acesso, as mesmas salas, a todo
aquele cuja proibicdo tenha sido solicitada pelas concessionarias (e decidida pelo organismo de
inspecao), bem como aos jogadores que tenham solicitado a proibicao do seu proprio acesso,
dado pretenderem afastar-se das salas de jogo e nao conseguirem, por si sos, vencer o impulso de
jogar (art. 38° da L))™.

A atividade desenvolvida nas salas de jogo pode ser gravada (imagem e som), através
de equipamentos de vigilancia e controlo previamente autorizados, cujos dados serdao
exclusivamente usados em operagoes de fiscalizagdo (art. 52° da LJ). Tais dados revestem-se de
fundamental importancia, nomeadamente para resolucio de litigios entre jogadores, ou entre

jogadores e o casino, no 4mbito da fiscalizagio geral desta atividade™.

II. As preocupagoes do legislador com a seriedade do jogo estendem-se aos
trabalhadores das concessionarias em servigo nas salas de jogo, proibindo-os, nomeadamente de:
tomar parte no jogo, diretamente ou por interposta pessoa; ter em seu poder fichas, dinheiro, ou
quaisquer outros meios convencionais de pagamento, que nao possam justificar pelo normal

funcionamento do jogo — a cuja proibi¢ao esta associada a imposi¢ao de o trajo profissional ser
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desprovido de bolsos, de modo a impedir a posse, por parte daqueles, de fichas, dinheiro ou
outros meios de pagamento suscetiveis de utilizagdo para empréstimos (arts. 82°, a/. ¢) e 83°, n° 1,
al. ¢) da LJ); participar, direta ou indiretamente, nas receitas do jogo; solicitar gratificagdes, ou
manifestar disponibilidade para as obter (art. 83° da L]) — embora lhes nao seja defeso aceita-las
(art. 79° da L), tais gratificagoes ficam sujeitas a regras especiais de distribuigao.

Ainda em funcdo do objetivo da seriedade do jogo, a lei vai mais longe no tocante
aos quadros superiores das concessionarias, nao permitindo que faca parte das dire¢oes dos
casinos, ou exerca as fungodes de diretor do servico de jogos, quem tenha sido condenado por
crime doloso com pena superior a 6 meses, ou tenha incorrido na pratica, nomeadamente, dos
crimes de exploracio ilicita de jogo, coagdao a pratica de jogo, de jogo fraudulento, usura para
jogo, ou tenha sido punido por se encontrar em local de jogo ilicito, bem como quem tenha tido
envolvimento em empréstimos para o jogo e tenha sido sancionado por esse motivo (arts. 60° e
108° a 115° da L)).

O acesso a profissio de trabalhador de sala de jogo (bem como a descri¢ao das
respetivas fungoes) é regulado por lei especial, por forca da qual as concessionarias, apesar de
empresas privadas, ndo tém a liberdade contratual dos demais empregadores privados; como
mero exemplo, aponta-se o facto de as concessionarias se encontrarem obrigadas a dotar os
respetivos quadros de pessoal com o ndimero de trabalhadores necessario ao regular
funcionamento do jogo, sob pena de serem forcadas a proceder a alteragao desses quadros por
intervencgao direta da Inspe¢ao de Jogos (arts. 77° e 78° da LJ). E, atento o interesse publico da
atividade do jogo, esses trabalhadores, para além de estarem adstritos aos deveres de zelo,
diligéncia e corre¢ao, comuns aos demais trabalhadores, sao também obrigados a cumprir e fazer
cumprir, na parte que lhe respeita, as disposi¢oes legais relativas a exploragao e pratica do jogo,
devendo ainda prestar esclarecimentos e informagdes a quem desconheca tais normativos, ou
atue contra os mesmos (art. 82° da LJ); muito em especial, estao ainda sujeitos a segredo
profissional relativamente as informagdes a que tenham acesso por via do exercicio das suas

fungoes (art. 81° da L)).
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4 DA INSPECAO DOS JOGOS DE FORTUNA OU AZAR

Sido varios os motivos que levam o legislador a considerar a regulag¢do dos jogos de
fortuna ou azar como de interesse ¢ ordem publica, apontando-se, neste contexto: 0s inNUMeros
riscos (soclais, econdémicos, criminais, entre outros) associados ao jogo, bem como a necessidade
de prevencio dos danos pessoais e familiares daqueles decorrentes; a promocao da honestidade e
lisura do jogo; a proibi¢ao da utilizagdo dos casinos para fins criminais (como, por exemplo,
branqueamento de capitais); e a contabilizacao e recolha das receitas provenientes do jogo. Todos
estes fatores justificam plenamente a sujei¢ao da exploragdao e da pratica do jogo de fortuna ou
azar a tutela inspetiva do Estado (n® 1 do art. 95° da L)).

O Estado acompanha ainda de muito perto, nos locais de jogo (casinos e salas de
bingo), a execu¢ao dos contratos de concessio, mediante o Servico de Regulagio e Inspe¢ao de
Jogos, composto por inspetores superiores da Administragao Publica e enquadrado no Instituto
do Turismo de Portugal, I. P. (art. 7° do DL 129/2012, de 22 de junho e art. 8° dos Estatutos do
Turismo de Portugal, I. P., aprovados pela Portaria 384/2015, de 26 de outubro)40.

O Servigo de Regulagao e Inspegao de Jogos verifica o cumprimento das obrigagoes
a que as empresas se comprometeram pelos respetivos contratos de concessio; inspeciona o
funcionamento das salas de jogo e a pratica deste; avalia a conformidade e o bom estado de
manuten¢ao do material e utensilios destinados ao jogo; examina a contabilidade do jogo e a
escrituragao comercial das atividades afetas a concessao; e fiscaliza o cumprimento das obrigacdes
tributdrias a que as concessionarias estio sujeitas pela exploragio do jogo (art. 96° da L))*. O
incumprimento das disposicdes legais aplicaveis as concessionarias fa-las incorrer em
responsabilidade  administrativa, e ainda, subsidiariamente, em  responsabilidade
contraordenacional relativamente as coimas aplicadas aos seus trabalhadores (arts. 118° a 130° da
L)).

A lei comina um leque de sangdes as concessionarias, pelo incumprimento dos
deveres a que estio adstritas. Ha san¢des pecuniarias” por violagio, nomeadamente, das regras
relativas aos capitais proprios, das obrigacoes de investimento ou pela colocagao de entraves a
fiscalizagdo do Estado (arts. 121° a 124° da LJ). E conta-se ainda a rescisao dos contratos de

concessao, designadamente, nos casos de cessiao, abandono ou deficiente explora¢io do jogo,
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sonegacao de receitas do jogo ou inexecugao continuada de obrigagdes contratuais assumidas (art.
119° da L)).

A tutela inspetiva do Estado incide ainda sobre os trabalhadores das salas de jogo
nos seus desempenhos em razao do jogo, e sobre os jogadores enquanto praticantes do jogo e
por causa deste (n° 4 do art. 95° da 1J). As violagdes das normas disciplinadoras da atividade do
jogo ¢ aplicavel o regime contra-ordenacional: no que tange aos trabalhadores, e entre mais, pelo
incumprimento das normas reguladoras da explora¢ao e pratica do jogo, pela realizacio de
empréstimos para jogo, pelo uso de bolsos no trajo profissional, pela posse de dinheiro ou fichas
no ambiente de jogo, bem como pela falta de zelo; quanto aos jogadores, a lei sanciona a violagao
das regras dos jogos e da privacidade dos outros jogadores, a realizagio de empréstimos para
jogo, a perturbacdo do desenrolar do jogo, e os acessos irregulares as salas de jogo (arts. 138° a

143° da L], quanto aos trabalhadores, e arts. 144° a 149° da L], quanto aos jogadores).

5 DO ENQUADRAMENTO DO DIREITO DO JOGO

51 UM DOMINIO PERTENCENTE AO AMBITO DO DIREITO PUBLICO

O Codigo Civil portugués contém, sob a epigrafe "Jogo e aposta", um capitulo,
composto por trés artigos, nos quais se estabelece sucessivamente o regime que passamos a
expor: "O jogo e a aposta nio siao contratos validos nem constituem fonte de obriga¢Ses civis;
porém, quando licitos, sdo fonte de obrigagdes naturais, exceto se neles concorrer qualquer outro
motivo de nulidade ou anulabilidade, nos termos gerais de direito, ou se houver fraude do credor
na sua execucao" (art. 1245°). "Excetuam-se do disposto no artigo anterior as competi¢des
desportivas, com relacdo as pessoas que nelas tomarem parte”" (art. 1246°). "Fica ressalvada a
legislagao especial sobre a matéria de que trata este capitulo” (art. 1247°).

A matéria do jogo de fortuna ou azar encontra-se assim prevista no Cédigo Civil, o
que pareceria apontar, « priori, no sentido de se tratar duma matéria de natureza civil, ou seja, de
Direito Cipil; mais latamente falando, e porque, em Portugal, o Direito Civil é subsidiario do
Direito Comercial, pareceria ter de qualificar-se o dominio do jogo como fazendo parte do Direito

. ., .. e e, . . . 43
Privado, ja que, em qualquer caso, o Direito Civil é o Direito Privado Comum™. No entanto, o
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normativo do Coédigo Civil que se refere a matéria do jogo de fortuna ou azar (o citado art.
1247°), preceitua que esta sera regida por legislacio distinta*; assim, sai desde logo enfraquecida a
indicagio formal derivada da insercao da referéncia a matéria do jogo no Cédigo Civil.

Analisando o Cdédigo Civil portugués verifica-se por outro lado que, para la da
disciplina das relagées juridico-civis, este Codigo é um repositério de normas de Direito Comum.
Na verdade, varias disposi¢oes formalmente inseridas na sua disciplina das relagdes juridicas
contém ou delineiam, afinal, figuras ou instrumentos técnico-juridicos cuja configuragao vale
igualmente na 6rbita de todo o restante Direito Pablico ou Privado®. Ora, uma daquelas figuras ¢é
precisamente a figura do contrato, cuja disciplina basica ou estrutural se contém no Cdédigo Civil,
sem prejuizo de se contarem, depois, contratos civis, contratos comerciais, contratos
administrativos... Com efeito cai-se, naquela medida, no ambito do denominavel Direito Comum,
sendo essencialmente motivos de natureza histérica que explicam a inser¢ao das referidas figuras
ou instrumentos técnico-juridicos no repositério basico do Direito Civil que é o Cédigo Civil.

E necessatio, por conseguinte, ir a substincia das coisas, em ordem a apurar qual a
natureza das normas que regem a area do jogo.

Como ¢ sabido, a distin¢do entre Direito Privado e Direito Publico esta longe de
pautar-se por um critério pacifico. Mas cremos serem merecedores de destaque dois critérios de
destrinca, designaveis como critério do interesse e critério da posi¢do dos sujeitos na relagdo
juridica. Nos termos do critério do znteresse, e segundo a formulacdo que temos por mais
adequada, sao de Direito Publico as normas que se referem diretamente a interesses publicos,
somente atingindo indiretamente (quando o fagam) interesses privados; todas as demais sao de
Direito Privado. De acordo com o critério da posicdo dos sujeitos, o ponto de partida a
considerar é o das relagdes juridicas disciplinadas pelas normas: se nessas relagdes existir, por
parte de um dos sujeitos intervenientes, o exercicio dum poder de autoridade soberana (jus
imperii), a respetiva relagdo juridica ¢ de Direito Puablico, sendo por conseguinte publicas as
normas que a regem. Para maior seguranca relativamente a analise a efetuar, no concernente a
natureza das normas disciplinadoras do jogo, é naturalmente preferivel testar ambos os critérios.

Comecando pelo critério do znteresse, decorre, de toda a exposi¢ao feita, que as

normas reguladoras do jogo tém em vista, diretamente, o interesse publico no controlo da

Daniel Tavares da Silva, Abel Laureano e Altina Rento
Revista Juridica — CC] ISSN 1982-4858 v. 20, n° 42, p. 185 - 212, maio/ago. 2016 200



atividade do jogo, em ordem a evitar os danos sociais resultantes duma pratica descontrolada do
jogo. Como se viu, o Sistema Juridico portugués considera haver relevantes interesses por banda
da Sociedade quanto, designadamente, aos seguintes aspetos: evitar os maleficios da adicao do
jogo (proibindo a sua pratica disseminada); garantir a #ransparéncia das operagdes de jogo
(mediante, nomeadamente, uma inspe¢iao apertada por banda das autoridades do Estado); e
canalizar parte dos proventos auferidos pelas entidades exploradoras do jogo para sectores e agdes de
interesse geral (como sucede com o fomento do turismo), que dalgum modo compensem a
Sociedade da autorizagio do exercicio duma atividade potencialmente danosa. Importa todavia
determo-nos aqui um pouco mais, para acentuar que, embora a pratica individual do jogo se
processe com base num contrato celebrado entre a entidade exploradora do jogo e o jogador,
verdade é que tal contrato se enquadra no ambito duma figura mais vasta, que ¢é a figura da
concessio publica: nio pode celebrar-se um contrato individual de jogo wvalido, fora do
enquadramento juridico fornecido pelos superiores moldes da concessao. Sao tais moldes que
determinam o essencial das obriga¢oes dos contratos individuais de jogo. A coloragao publica da
(superior) concessao emoldura e tinge esses contratos individuais de jogo, que assim partilham da
natureza publica da figura onde obrigatoriamente se contém. O que essencialmente releva, nos
ditos contratos, nao sao os interesses privados das entidades concessionarias e dos jogadores, mas
sim o interesse publico em que o jogo se paute por determinados parametros, superiormente
estabelecidos e vinculativos para os particulares envolvidos. Os jogadores apenas tém a liberdade
de celebrar ou nao os contratos individuais de jogo, sendo que as concessionarias nem de tal
liberdade dispdem, o que também prova a natureza publica da oferta de jogo. E certo que a
relacao individual de jogo, dada a sua natureza contratual, encontra muitas normas reguladoras no
Codigo Civil, enquanto repositorio da disciplina geral dos contratos; mas o campo dos contratos
¢, repetimos, um daqueles em que o Cddigo Civil se apresenta como repositorio de normas de
Direito Comum.

Recorrendo, por outro lado, ao critério da posigio dos sujeitos na relagao juridica,
importa distinguir dois planos. Na relagao juridica entre o Estado e as entidades exploradoras do
jogo, campeia o exercicio, por parte do Estado, de poderes de autoridade soberana: o jogo ¢é

considerado monopodlio do Estado, autorizando este a respetiva exploragdo mediante a
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celebracao dum contrato, com a entidade exploradora, que é moldado essencialmente de acordo
com os interesses prevalecentes do proprio Estado, numa expressao de exercicio do jus imperii.
Quanto a relagdo juridica entre a entidade exploradora do jogo e os jogadores, também sio
atribuidos, a primeira, determinados poderes que apenas se justificam pela circunstancia de aquela
se apresentar numa veste que deriva da sua especial relagio com o Estado, comungando assim no
exercicio de alguns poderes de natureza publica: contam-se, nesta vertente, o poder de restricdo
de acesso as salas de jogo pelo diretor do servico de jogos (n° 1 do art. 36° da LJ); o poder de
expulsdo das salas de jogo pelo diretor do servigo de jogos (n° 1 do art. 37° da LJ); ou o poder
atribuivel, as concessionarias, de fazer vigilancia e controlo dos frequentadores (n° 1 e 4 do art.
52° da LJ). Importa pois entender, em suma, que, na Ordem Juridica portuguesa atual, as normas

juridicas reguladoras do jogo sao normas de Direito Piiblico.

5.2 A CARENCIA DE AUTONOMIA CIENTIFICA DO CONJUNTO DE NORMAS
REGULADORAS DO JOGO

Visto como as regras juridicas disciplinadoras do jogo cabem no campo do Direito
Publico, uma questdo sequente se coloca: constituirdo estas normas um ramo auténomo do
Direito?

Apesar de parecer estar permanentemente em aberto a controvérsia relativa a divisao
dos ramos do Direito, e de poder legitimamente questionar-se o tragado de varias fronteiras
delimitadoras de certos ramos, ¢ nossa opinido que surge um ramo auténomo do Direito quando
se surpreende, num determinado conjunto de normas, a existéncia de principios gerais proprios
caracterizadores € duma matéria inconfundivel objeto dessas normas (com primazia dos principios
proprios)’. Ora, as normas reguladoras do jogo incidem sobre uma matéria distinta, que é
precisamente o jogo de fortuna ou azar. Mas ndo se lobrigam, nesse conjunto de normas,
principios gerais proprios caracterizadores; nao é de considerar como tal, por exemplo, um
equacionavel principio geral de prevaléncia do interesse publico sobre os interesses das
concessionarias’ ou dos jogadores, nem um equacionivel principio geral duma tendencial
intervencao do Estado em todos os aspetos relacionados com o mundo do jogo, nem outros

tracos eventualmente cogitaveis. Deve pois retirar-se, do ora exposto, a inferéncia de que, pesem

Daniel Tavares da Silva, Abel Laureano e Altina Rento
Revista Juridica — CC] ISSN 1982-4858 v. 20, n° 42, p. 185 - 212, maio/ago. 2016 202



embora as suas especificidades, as normas reguladoras do jogo, identificaveis no seu conjunto
como Direito do Jogo, ndo constituem um ramo autébnomo do Direito.

No entanto, e como se disse, as referidas normas reportam-se a um fenémeno social
delimitado e inconfundivel, tendo pois um objeto especifico, ou seja, incidindo sobre uma
matéria distinta, o que conduz a uma relativa autonomia deste conjunto; corporizam afinal, por
outras palavras, um Direito Especial.

Deste modo, apurado que se localizam no ambito do Direito Publico, que nao
configuram um ramo auténomo do Direito e que consubstanciam um Direito Especial, resta

abordar a questdo de saber qual o ramo do Direito Publico onde se inserem.

5.3 O DIREITO DO JOGO COMO AREA DO DIREITO ADMINISTRATIVO

O amplo dominio do Direito Publico engloba, como ramos relativamente
consensualizados (a0 menos em Portugal), o Direito Constitucional, o Direito Administrativo, o
Direito Processual e o Direito Criminal; ora, como facilmente se vé, nao ha que cogitar duma
eventual pertenga do Direito do Jogo, na sua globalidade, ao primeiro, ao terceiro ou ao quarto
ramo, assim restando a questao duma sua eventual inser¢ao, enquanto Direito Institucional®, no
Direito Administrativo.

E, do nosso ponto de vista, as normas reguladoras do jogo fazem parte do Direito
Administrativo, equivalendo isto a dizer que o Direito do Jogo configura uma area especial do
Direito Administrativo (um Direito Administrativo Especial).

Numa defini¢do portuguesa classica do Direito Administrativo, este ¢ o "sistema das
normas juridicas que regulam a organizagdo e o processo proprio de agir da Administracdo
Publica e disciplinam as relagdes pelas quais ela prossiga interesses coletivos podendo usar de
iniciativa e do privilégio da execugio prévia"?. E, recorrendo ainda a uma nogio portuguesa mais
recente, trata-se do "ramo do direito publico constituido pelo sistema das normas juridicas que
regulam a organiza¢ao e o funcionamento da Administracao Publica, bem como as relagdes por
ela estabelecidas com os particulares, ou outros sujeitos de direito, no desempenho da atividade

n50

administrativa™. E de sublinhar, alids, que a conce¢do portuguesa se niao se afasta, como ¢é

natural, daquela que ¢é perfilhada noutros Estados de cultura juridica semelhante.
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Ora, como as normas do Direito do Jogo se nio confundem com as normas de
Direito Administrativo Geral ou Comum, ¢ for¢oso considera-las como consubstanciadoras dum
Direito Administrativo Especial, suscetivel pois, nesta medida e no entendimento tradicional, de
ser colocado a par de outras areas especiais do Direito Administrativo tao diversificadas como o
Direito Militar, o Direito Financeiro ou o Direito Econémico, salvo para quem entende que estes
ultimos dominios (ou um ou dois dentre eles) gozam de autonomia como ramos do Direito,
assunto de que nos ndo cumpre aqui curar’.

Em refor¢o do explanado raciocinio, é util salientar aqui os seguintes pontos: o jogo
¢ explorado em regime de monopdlio, sendo atribuido ao Estado o exclusivo dessa exploragao; a
exploragao do jogo efetua-se em regime de concessio, titulada por um contrato piblico; os bens
afetos a concessdo pertencem a #tularidade do Estado (se forem produzidos ou adquiridos pelas
empresas exploradoras do jogo, revertem para o Estado no fim da concessio); o fabrico, transporte
ou detengao do material de jogo sao estreitamente controlados pelo Estado; as empresas exploradoras
do jogo tém alguns poderes de antoridade piiblica (embora a titulo excecional) e o incumprimento das
suas obriga¢des por causa do jogo é qualificado como infragao administrativa; os #rabalhadores das
salas de jogo estdao sujeitos ao poder punitivo do Estado no exercicio da sua atividade laboral (para
além do poder disciplinar da respetiva entidade empregadora), sendo pois, nessa medida,
encarados precipuamente como trabalhadores com fungdes de interesse publico; os mesmos
trabalhadores tém de usar um fardamento, cujas caracteristicas sao fixadas pelo Estado; o Estado
exerce uma fiscalizacio permanente sobre a atividade do jogo e este sé pode ser praticado em
estabelecimentos especialmente autorizados para esse efeito; e o jogo praticado fora das

condigdes estritamente impostas ¢ considerado crume.

6 CONCLUSOES

O jogo de fortuna ou azar é, na definicdo legal, aquele cujos resultados sao
contingentes por dependerem exclusiva ou fundamentalmente da sorte.
Desde hd muito considerado ética e socialmente reprovavel, o jogo manteve-se

proibido até em 1927, altura na qual, pressupondo que a sua permissao contribuiria para diminuir
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a proliferacio do jogo clandestino e dos efeitos negativos associados ao mesmo, o Estado
Portugués optou por autorizar a sua exploragdo, submetendo-a a apertada regulagao e controlo.

O jogo passou entdo a ser praticado em casinos (e, mais tarde, também em salas de
bingo), sendo explorado por empresas privadas as quais o Estado impoe pesadas contrapartidas e
obrigacoes varias (designadamente de natureza fiscal). E a atividade do jogo passou a ser vista
como uma alavanca da atividade turistica, a qual representa um contributo significativo para a
economia portuguesa.

A tutela inspetiva do jogo é exercida através do Instituto de Turismo de Portugal, 1.
P., 6rgio administrativo do Estado responsavel pela orientagido, acompanhamento e supervisao
da atividade do Servico de Inspegao de Jogos, sendo a fiscalizagdo da pratica do jogo efetuada
por inspetores da Administragao Publica.

A legislagao portuguesa do jogo de fortuna ou azar mantém ainda alguns tracos da
firmeza que, no tocante a concessao da exploragao e funcionamento dos casinos, a vem
caracterizando desde 1927. No entanto, é composta por normas complexas, sobrepostas e até
confusas, que ndo favorecem a eficacia do sistema e, por isso, urge corrigir.

O Direito do Jogo constitui um campo incluido no ambito do Direito Pablico. Mas o
conjunto de normas disciplinadoras do jogo carece de autonomia cientifica, embora aquelas
incidam sobre uma matéria inconfundivel. Nesta medida, e atentas as caracteristicas que
percorrem as ditas normas, o respetivo conjunto perfila-se como uma area do Direito
Administrativo, derivando tal qualificagao, essencialmente, da circunstancia de aquelas assentarem
primacialmente na figura da concessio administrativa. Apresentando por outro lado
indesmentiveis especificidades, desde logo resultantes de ter um objeto inconfundivel, o Direito

do Jogo ¢é qualificavel como Direito Administrativo Especial.

NOTAS

1 PINTO, Mota, MONTEIRO, Pinto e SILVA, Calvio da, Jogo ¢ Aposta — Subsidios de Fundamentagao Etica e
Historico-Juridica, Lisboa, Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, 1982, p. 47. Encontram-se nas
Ordenacoes Manuelinas referéncias a permissio de alguns jogos, mais precisamente "os joguos que se
em tavoleiro com tavolas joguam (...) porque os homens tenham em que se desenfadarem" (Livro V,
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Titulo XLVIII, § 3). Mas tal permissdo referia-se a jogos cujos resultados ndao dependiam do acaso,
mas essencialmente da pericia dos jogadores, ndo sendo, portanto, jogos de fortuna ou azar.

2 DEUS, José Pereira de, A Relevincia do Casino para a Promogao ¢ Consolidacio da Imagem da Area-Destino,
dissertacao de Mestrado, Universidade de Aveiro, 2005, p. 3, consultado em 21 de janeiro de 2016,
em <http://tia.ua.pt/bitstream/10773/8979/1/207593.pdf>.

3 Vejam-se sumdrias descricdes de execucdo de tais jogos em DEUS, José Pereira de, e LE, Anténio
Jorge, O Jogo em Portugal, Coimbra, Minerva, 2001, pp. 104-123.

4 BARROSO BENITEZ, Concepcion, Las bases sociales de la Ludopatia, tesis doctoral, Universidad de
Granada, 2003, p. 147, consultado em 21 de janeiro de 2016, em <http://hera.ugr.es/
tesisugr/15435568.pdf>; CHOLIZ MONTANES, Mariano, '"Adiccién al juego de azat', 2006, consultado
em 22 de janeiro de 2016, pp. 10-11, em <http://www.uv.es/choliz/ ADICCION%20AL%
20JUEGO%20(MCholiz).pdf>; ou ECHEVERRIA ECHEVERRIA, Rebelin, FUENTES GOMEZ, José, e
CASTILLO LEON, Maria Teresita, "Los juegos de azar como problema emergente en la investigacion
social en México: Balance preliminar y perspectivas", Tewmas antropoldgicos: Revista cientifica de
investigaciones regionales, 2011, Vol. 33, N° 2, pp. 35-72, pp. 56-61, consultado em 12 de fevereiro de
2016, em <http://dialnet.unitrioja.es/servlet/articulo?codigo=4156950>.

Havendo estudos que sustentam existir uma maior propensio ao vicio do jogo por parte dos filhos de
jogadores compulsivos (BARNES, Steve, "The Real Cost of Casinos: A Health Equity Impact
Assessment”, Wellesley Institute, January 2013, p. 4, consultado em 13 de fevereiro de 2016, em
<http:/ /www.wellesleyinstitute.com/wp-content/uploads/2013/01 /Real-Cost-of-a-Casino_Well
esley-Institute_2013.pdf>).

¢ GOMES, Maria Margarida Carqueijeiro Tomaz, A Politica Piblica das Lotarias, Instituto Superior de
Economia e Gestao da Universidade Técnica de Lisboa, 2007, p. 18.

7 Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, 04.02.2010, Proc. 08P2485, ponto 8.8., Relator Rodrigues
da Costa, consultado em 14 de Marco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/
954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/ee9b92158b273259802576¢000397¢1e?OpenDocument>

8 GOMES, Maria Margarida Carqueijeiro Tomaz, op. cit., p. 17.

9 Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, 04.02.2010, Proc. 08P2485, ponto 7.1.1., Relator Rodrigues
da Costa, consultado em 14 de Marco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/
954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/ee9b92158b273259802576¢000397¢1e?OpenDocument>);
sobre essa pulsio, PREVOST, Mathieu, Casinos: des établissements an service de destinations?, Mémoire
professionnel présenté pour l'obtention du Diplome de Paris 1 — Panthéon Sotbonne, Master
professionnel tourisme (2%m¢ année), Spécialité Gestion des Activités Touristiques et Hotelieres,
Université Paris 1 — Panthéon Sorbonne, Institut de Recherche et d'Ftudes Supérieures du
Tourtisme, 07.06.2010, consultado em 13 de fevereiro de 2016, p. 20, em <http://www.univ-
patisl.fr/fileadmin/IREST/Memoires_Masters_2/PREVOST_Mathieu.pdf>.

10 LAVAREDAS, Rosa Alexandra Meira Cruz, A Internet como Meio de Promogao Turistica na Regigo de 1isboa:
O Sector Piiblico, dissertacdo de Mestrado, Universidade Aberta, Lisboa, 2010, p. 12, consultado em 22
de janeiro de 2016, em <https://repositorioaberto.uab.pt/bitstream/10400.2/1721/1/Disserta%
C3%A7%C3%A30%20Final.pdf>.

1 Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, 04.02.2010, Proc. 08P2485, n® 7.1.1., Relator Rodrigues da
Costa, consultado em 14 de Marco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/jst.nsf/954f0ce6ad9dd8b980
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256b5f003fa814/ee9b92158b273259802576¢000397ele?OpenDocument™>.  Identicamente  sucede
com as verbas provenientes das vendas dos jogos sociais, que sao canalizadas, em parte, para fins de
beneficéncia social, pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, "na vanguarda do combate a pobreza e
a exclusio social", hia mais de cinco séculos (telatério do DL 235/2008, de 3 de dezembro, que
aprovou os atuais Estatutos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa).

PINTO, Mota, MONTEIRO, Pinto e SILVA, Calviao da, gp. ¢it., p. 30 e ss.
LIMA, Pires, e VARELA, Antunes, Cddigo Civil Anotado, Vol 11, 3* ed., Coimbra, 1986, p. 852.

H4 quem sustente que jogos e apostas sio 'contratos consensuais, sinalagmdticos, onerosos e
aleatérios", explicitando que, em ambos, "o risco assumido pelas partes ndo preexiste como noutros
contratos aleatorios mas é criado pelas partes" (PINTO, Mota, MONTEIRO, Pinto e SILVA, Calvio da,

op. cit., p. 8).

Dentre outros, Acérdio do Supremo Tribunal de Justica, 17.06.2010, Proc. 3262/07.9TVLSB.L1,
Relator Jodo Bernardo, sumitio, consultado em 21 de janeiro de 2016, em <http://www.dgsi.pt/
jstj.nsf/954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814 /20bc3c6fb4f0bde48025774a003c2e84?OpenDocument
>. Na doutrina, por todos, PINTO, Mota, MONTEIRO, Pinto e SILVA, Calvao da, op. cit., p. 29.

DUARTE, Rui Pinto, "O Jogo e o Direito", Themis: Revista da Faculdade de Direito da UNL, 2001, Ano
11, N° 3, pp. 69-93, p. 70.

GODINHO, Jorge, "Crédito para Jogo em Casino", Boktinz da Faculdade de Direito da Universidade de
Macan, 2009, Vol. 25, p. 93.

RENTO, Altina, e LAUREANO, Abel, Direito do Jogo (Legislagao Anotada), Lisboa, Quid Juris, 1991, p. 21.

Acordio do Tribunal da Relagio do Porto, 11.12.2013, Proc. RP20131211626/11.7GDGDM.P1, n°
III. /), Relator Eduarda Lobo, consultado em 15 de Matco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/
jtrp.nsf/c3fb530030ealc61802568d9005¢d5bb/e14d6££f22b74¢9880257c5b0037b9cf2OpenDocumen
>,

Acérdio do Tribunal da Relacio do Porto, 11.12.2013, Proc. RP20131211626/11.7GDGDM.P1, n°
12, Relator Eduarda Lobo, consultado em 15 de Marco de 2015, em
<http:/ /www.dgsi.pt/jtrp.nsf/c3fb530030ealc61802568d9005¢cd5bb/ e14d6£ff22b74¢9880257c¢5b00
37b9ct?OpenDocument>.

Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, 04.02.2010, Proc. 08P2485, n® 7.1.1., Relator Rodrigues da
Costa, consultado em 14 de Marco de 2015, em  <http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/
954f0ce6ad9dd8b980256b5f003fa814/ee9b92158b273259802576¢000397e1e?OpenDocument>.

COSTA, Faria, Direito Penal Especial, Coimbra Editora, 2004, p. 69.

DUARTE, Rui Pinto, op. cit., p. 70; MAGALHAES, Rui Miguel de Carvalho Saldanha, Jogo a Dinheiro
na Internet: Estudo Exploratério para a Caracterizacio do Consumo de Jogo Online, especializado
nas Populacoes de Estudantes Universitarios de Ciéncias Tecnologicas e Ciéncias Sociais, dissertacdo
de Mestrado, ISCTE Business School, Instituto Universitario de Lisboa, 2011, p. vii, nota 1,
consultado em 22 de janeito de 2016, em  <http://tutorado.tecnico.ulisboa.pt/
files/sites/40/JogoOnline-TeseMestradoRuiMagalh%C3%A3es2011.pdf>; PESSANHA, Luis, "O Jogo
de Fortuna e Azar e a Promocio do Investimento em Macau", Administracio: Revista da

Os tragos gerais do direito do jogo no sistema juridico portugués

Revista Juridica — CC] ISSN 1982-4858 v. 20, n° 42, p. 185 - 212, maio/ago. 2016 207



24

25

26

27

28

29

30

31

32

Administracdo Publica de Macau, 2007-3°, Vol. XX, N° 77, pp. 847-888, p. 866; BARROSO BENITEZ,
Concepcioén, op. cit., p. 50; RENTO, Altina, e LAUREANO, Abel, op. cit., p. 21.

Acérdao do Supremo Tribunal de Justica, 04.02.2010, Proc. 08P2485, n° 8.8., Relator Rodrigues da
Costa, consultado em 14 de Matco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6
ad9dd8b980256b5f003fa814/ee9b92158b273259802576e000397ele?OpenDocument™>; Acédrdio do
Tribunal da Relagio de Evora, 03.06.2008, Proc. 421/08-1, n° B9, b) e ¢), Relator Joao Gomes de
Sousa, consultado em 14 de Marco de 2014, em <http://www.dgsi.pt/jtre.nsf/134973db04£3
9b£2802579b£005£080b/22c0fea6442f945180257462004956fe?OpenDocument>.

Em varios paises da Europa (Austria, Republica Checa, Chipre, Dinamarca, Estonia, Finlandia,
Alemanha, Irlanda e Suécia), o jogo do bingo é considerado uma espécie de lotaria (SWISS INSTITUTE
OF COMPARATIVE LAW, Study of Gambling Services in the Internal Market of the Enropean Union, Final
Report 14 June 2006, p. viii, consultado em 18 de janeiro de 2016, em <http://ec.europa.cu
/internal_market/gambling/docs/studyl_en.pdf>).

Sdo jogos bancados aqueles nos quais o explorador do jogo aposta contra os jogadores (a casa perde
quando os jogadores ganham, e vice-versa). Nos jogos nao bancados a casa disponibiliza aos
jogadores instalagbes e materiais de jogo, para estes jogarem entre si, limitando-se a cobrar dos
mesmos uma certa percentagem do valor em jogo (RENTO, Altina, e LAUREANO, Abel, op. ¢it., p. 25,
nota ao n° 1 do art. 4° da LJ).

Comunicado do Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, de 8 Mar¢o de
2014, de acordo com o previsto no n° 5 do art. 2° do Regulamento dos Mediadores dos jogos sociais
do Estado, aprovado pela Portaria 313/2004, de 23 de Marco, e alterado pelas Portarias 216/2012, de
18 de julho e 112/2013, de 21 de Marco.

Para um estudo mais aprofundado das origens dos jogos no mundo (incluindo os jogos sociais), ver
DUARTE, Davi, "Lotetias ¢ jogos de azar no Brasil: legalidade ¢ ilegalidade", Revista de Direito da
ADVOCEF, 2007, Ano II1, N° 5, pp. 107-129, pp. 108-109.

Acérdio do Supremo Tribunal de Justica, 04.02.2010, Proc. 08P2485, ponto 8.8., Relator Rodrigues
da Costa, consultado em 14 de Marco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/954f0ce6ad
9dd8b980256b5f003fa814/ec9b92158b273259802576e000397¢1erOpenDocument>.

Como a construcio segundo a qual o jogo de fortuna ou azar teria por nucleo central uma aposta em
dinheiro, habilitante a um prémio em dinheiro e a modalidade afim teria como nucleo central uma
prestacio, normalmente avalidvel em dinheiro, habilitante a um prémio avalidvel pecuniariamente,
mas nunca consistente em dinheiro (DUARTE, Rui Pinto, op. ¢i., p. 81).

Por todos, Acordao do Tribunal da Relagio de Evora, 03.06.2008, Proc. 421/08-1, n° B5, Relator
Joao Gomes de Sousa, consultado em 14 de Marco de 2014, em <http://www.dgsi.pt/jtre.nsf/
134973db04£39bf2802579b£005f080b/22c0fea6442f945180257462004956fe?OpenDocument>.

Existindo, relativamente as ultimas, o convencimento de que "a determinacdo prévia do prémio a que
o jogador se pode habilitar gera um elemento de compulsividade menot" (Acérdio do Tribunal da
Relagio do Porto, 11.12.2013, Proc. RP20131211626/11.7GDGDM.P1, n° III. /), Relator Eduarda
Lobo, consultado em 15 de Marco de 2015, em <http://www.dgsi.pt/jtrp.nsf/c3fb530030ea
1¢61802568d9005cd5bb/e14d6£ff22b74c9880257¢5b0037b9cf?OpenDocument>).
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A anterior Lei do Jogo permitia, em casos devidamente justificados, a dispensa de concurso publico
(art. 7°, § 2°, do DL 48912, de 18 de Marco de 1969); havia, por conseguinte, um espago deixado a
discricionariedade administrativa.

Atualmente existem em Portugal as seguintes zonas de jogo: Acores, Algarve (Casinos de Monte
Gordo, Vilamoura e Praia da Rocha), Espinho, Estoril (Casinos do Estoril e de Lisboa), Figueira da
Foz, Funchal, Porto Santo, Pévoa de Varzim, Troia e Vidago-Pedras Salgadas (Casino de Chaves)
(n°s 1 e 2 do art. 3° da LJ).

Alguns dos primeiros contratos de concessio continham obrigacdes especiais, como a construcio de
equipamentos hoteleiros, recintos desportivos e habitagdo social, ajustados as necessidades das
regides; alguns destes equipamentos revertiam para o Estado ou Municipios no final das concessoes.

PALUMBERI, Emilia, e MANNINO, Giuseppe, "Ludopatia. Un estudio comparativo realizado en Italia
y Espafia", Humanismo y Trabajo Social, 2008, Vol. 7, pp. 155-196, p. 156.

GODINHO, Jotge, "Menores em casinos: é necessario alterar a lei?", Revista de Direito Priblico, julho-
dezembro 2010, N° 4, pp. 127-143, p. 140.

Esta dependéncia, corporizadora dum forte atentado a liberdade individual, ja foi considerada, de
entre as adicdes ndo toxicas, como geradora das consequéncias mais  graves
(GODINHO, Jorge, "Menores em casinos: é necessario alterar a lei?", op.  ait, p. 140; CHOLIZ
MONTANES, Matiano, "Adiccién al juego de azar", 2006, p. 2 e p. 10, respetivamente, consultado em
22 de janeiro de 2016, em <http://www.uv.es/choliz/ ADICCION%20AL%20JUEGO%
20(MCholiz).pdf>).

HEstas gravacdes sdo frequentemente requisitadas pelos tribunais, para resolugdo de questdes
suscitadas por factos ocorridos no interior dos casinos, como, por exemplo, em casos de danificacdo
de material por jogadores, de agressdes e de furtos.

A atual Lei do Jogo continua a referir-se a0 organismo que exerce a tutela inspetiva do jogo de
fortuna ou azar como sendo a Inspecao-Geral de Jogos, porém erradamente; na verdade, a Inspecao-
Geral de Jogos encontra-se extinta desde 2006 (4. ¢) do n® 3 do art. 27° DL 208/2006, de 27 de
outubro, diploma que integrou as competéncias desta no Instituto do Turismo de Portugal, 1. P.).

As empresas que exploram a atividade do jogo estdo sujeitas ao imposto especial de jogo, quanto aos
rendimentos obtidos dessa atividade, nao sendo estes tributados em imposto sobre o rendimento das
pessoas coletivas (art. 84° da L] e art. 7° do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas). Para desenvolvimentos, TEIXEIRA, Gléria (Coord.), Lexit — Cddigos Anotades &
Comentados — IRC, 3.* ed., Ginocar Produgdes, outubro 2013, pp. 45-46.

Note-se que a Lei do Jogo continua a fazer referéncia 2 moeda "escudo" quando a mesma deixou de
citcular em Portugal em 31 de dezembro de 2001, por substituicio do "euro" que entrou em
citculagio em Portugal no dia 1 de janeiro de 2002 (<http://ec.curopa.cu/economy_finance/

euro/index_pt.htm>).

Por todos, MENDES, Jodo de Castro, Introdugio ao Estudo do Direito, Lisboa, Pedro Ferreira, 1994, p.
181.

Por todos, veja-se a classica obra de LIMA, Pires de, e VARELA, Antunes, gp. ¢it., pp. 854-855.

MENDES, Joao de Castro, op. cit., p. 182.
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4 LAUREANO, Abel, Teoria Fundamental do Direito, Vol. 1, Introdugiao. Componentes do Direito, Porto, Legis
Editora, 2012, pp. 198-201.

47 Sobtre este aspeto das concessdes em geral, CHEVALLIER, Jacques, "Le droit administratif, droit de
ptivilege?", Pomvoirs, septembre 1988, Vol. 46, pp. 57-70, pp. 64-65.

4% O jogo, encarado como atividade bem delimitada e inconfundivel na vivéncia social, constitui uma
institui¢do; ora, as respetivas normas juridicas disciplinadoras refletem o cariz aglutinador do fio
condutor desta, pelo que a circunstancia de existirem, nesse conjunto normativo, algumas normas de
cariz criminal, por exemplo, nio descaracteriza a natureza de todo o conjunto.

4 CAETANO, Marcello, Manunal de Direito Administrativo, Vol. 1, 10? ed., 7* reimpressao, Coimbra,
Almedina, 2001, p. 43.

50 FONSECA, Guilherme da, e RODRIGUES, Lucia, Direito Administrativo, Lisboa, Associagdo Académica
da Faculdade de Direito de Lisboa, 2007, p. 51.

51 Veja-se, por exemplo, AUBY, Jean-Bernard, e DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline, "A propos de la
notion de droit administratif européen. Introduction a l'ouvrage droit administratif enropéen [a paraitre]”,
Revue frangaise d'administration publigne, 2007, N° 123, pp. 373-386, p. 375.

52 Veja-se LAUREANO, Abel, op. cit., pp. 232-233 (quanto ao Direito Militar), 239-240 (quanto ao Direito
Financeiro) ou 242-243 (quanto ao Direito Econémico).
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