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Resumo

Perde-se no tempo a origem do jogo mas a sua pratica foi sempre objecto da accéao re-
pressiva dos poderes instituidos que o qualificaram como corruptor do homem e das
suas obrigacGes para com a familia e a sociedade, privando-o da razéo e expondo-0 aos
maleficios do vicio.

Historicamente foi sempre entendido como um mal social em razdo de gerar forte habi-
tuacdo e dependéncia, e ainda hoje, sendo autorizado e regulamentado e constituindo em
muitos Estados um importante instrumento de financiamento da actividade econdmica,
¢ visto com reserva e objecto de regulamentacdo muito restritiva.

Em face disso, apresentou-se importante avaliar em que medida a politica de afectagdo
das receitas do jogo a causa publica e ao desenvolvimento econémico e social do pais,
poderd compensar eventuais danos sociais por ele gerados.

Nesse sentido procurou-se avaliar os montantes transaccionados para o jogo e as recei-
tas apuradas na sua exploracdo, assim como, apurar se 0 jogo constitui realmente um
problema social e, nessa perspectiva, qual o volume da despesa exigida pela sua preven-
cdo e tratamento, em vista a estabelecer uma relacéo custo — beneficio que permita res-
ponder aquela questao.

A anélise desenvolvida permitiu concluir que o jogo integra realmente um problema
social. Nao obstante, a dependéncia do jogo ndo se encontra prevista entre as doencas
elencadas pelo SNS como patologia autbnoma. Por esse motivo, os individuos afectados
utilizam aquele servico por via de patologias associadas como o alcoolismo e afectagdes
do foro neurolégico. Da mesma forma, também a politica de protec¢édo social do Estado
ndo prevé medidas dirigidas a populacéo afectada pela préatica do jogo, pelo que, o apoio
instituido decorre, também aqui, das patologias derivadas.

Sublinha-se ainda que o desenvolvimento tecnoldgico aplicado a operacdo de jogo ge-
rou uma nova frente de oferta de jogos de azar através da internet para a qual vem sendo
arrastada populacéo cada vez mais jovem, incrementando significativamente as praticas
ilicitas neste dominio.

Na perspectiva de que o jogo licito € um dos meios mais eficazes de combater as prati-
cas ilicitas, propde-se a regulamentagédo da actividade de jogo oferecido através da in-
ternet, como prevencdo e proteccdo das camadas mais vulnerdveis da populacdo e o



estabelecimento e articulagédo das politicas de jogo e de proteccéo social de modo a ga-
rantir jogo quanto baste e o adequado acolhimento e acompanhamento dos casos pro-
blematicos.

Palavras-chave:

Jogos de fortuna e azar, jogo patoldgico, saude publica, proteccdo social, beneficios
econdmicos e custos sociais do jogo.
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Abstract

The origin of games of chance is lost in time but the practice has always been the sub-
ject of law enforcement powers that qualified it as a corrupter of man and of his obliga-
tions to the family and society by depriving him of reason and exposing him to dangers
of addiction.

Historically it was always understood as a social evil because of generating strong ha-
bituation and addiction, and even today, being authorized and regulated in many states
and constituting an important instrument for financing of economic activity, it is viewed
with reservation and subject to a very restrictive regulation.

Given that, it showed to be important to assess to what extent the policy of earmarking
gambling revenues to the public cause and the economic and social development of the
country, may offset any social harm generated by them.

In this sense sought to evaluate the value traded for the gaming and the revenue gained
in its exploitation, as well as whether the gaming is really a social problem and, in this
view, what is the amount spent for prevention and treatment, in order to establish a cost
- benefit relation that can respond to that question.

The analysis concluded that the gaming actually includes a social problem. Neverthe-
less, gambling addiction is not provided between the diseases listed by the NHS as an
autonomous disease. Therefore, affected individuals are using that service by means of
associated diseases such as alcoholism and allocations of dementia. Likewise, also the
state policy of social protection does not contain measures aimed at the population af-
fected by the participating in gaming but also follows the institutional support of de-
rived pathologies.

It was also found that technological development related to the gaming operation has
generated a new front to offer gambling over the internet to which younger population
has been drawn increasingly and which significantly increased the malpractices in this
area.



From the perspective that the gaming is the most effective means to combat the illegal
practices, it is proposed that the regulation of gaming activity offered through the inter-
net, such as prevention and protection of the most vulnerable population and the estab-
lishment and articulation of gambling policies and social protection in the way to ensure
just enough gambling and at the same time the appropriate care and supervision of the
problematic cases.

Keywords:

Games of chance, pathological gambling, public health, social protection, economic
gains and social costs of gambling.
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Introducao

Apresentou sempre grande dificuldade formular uma definicdo de jogo que constitua
conceito suficientemente abrangente e integrador que permita interpreta-lo e posiciona-
lo entre a generalidade das actividades humanas.

Em sentido amplo o jogo esta presente num conjunto muito alargado de actividades,
abrangendo multiplas praticas ou processos de as exercer havendo, no limite, quem o
qualifique como inerente a propria espécie humana. Usa dizer-se que ‘a vida é um jogo’.

Em sentido estrito o termo tende a coincidir com a ideia de aposta a dinheiro em que o
resultado ndo depende da pericia do apostador.

N&o existem dados precisos quanto a origem do jogo. Harris (1964), citado por Santos
(2007:2), é um dos que admite que esta propensdo para o risco tem a ver com a hatureza
humana.

Existem referéncias a tribos e culturas do antigo Egipto e da Mesopotamia, onde estas
préticas eram ja mencionadas. E é também conhecido que 0s romanos apostavam nas
corridas de quadrigas e nas lutas de gladiadores e terdo sido mesmo pioneiros na criagéo
de lotarias para subvencionar servicos publicos (Neves, 1984:14).

Desde Cicero a Frederico O Grande a referéncia ao azar esteve sempre presente no
comportamento dos homens. O primeiro afirmava que “a vida é determinada pela sorte
e ndo pela sabedoria’* e Frederico O Grande, na sua carta 77 a Voltaire, confessava
que quanto mais se contempla a realidade mais uma pessoa se convence de que 0 azar
reina em trés quartos do universo?.

De registar a referéncia feita no Livro das Leis e Posturas® a uma lei de D. Dinis que,
ndo o proibindo, impunha a condenacdo a morte de quem fizesse jogo falso ou no jogo
metesse dados falsos ou chumbados.

Digamos que se perde no tempo a origem do termo e da préatica, porém, associados des-
de sempre a um sentido humano que diferencia o bem e o mal. Vasques (1999:17-25),
numa analise que qualificamos de purista, refere que o jogo, tal como o alcool e outras
praticas ou consumos, porque marcados pela paix&o obsessiva e pela habituagéo vician-
te, foram desde ha muito qualificados como corruptores do individuo, das suas obriga-

L «vitam regit fortuna, non sapientia”

2 In “El Libro Blanco del Juego”, Comission Nacional del Juego, Ministerio del Interior, 1986, p. 67
3 Versdo publicada em 1971 pela Faculdade de Direito de Lisboa, prefaciada pelo Prof. Nuno Espinosa



cOes e sentimentos, da sua familia e relagdes sociais. Privam o individuo temporaria-
mente da razéo impedindo-o de distinguir entre o0 bem e o mal, de reprimir os seus im-
pulsos, expondo-o ao risco da habituacéo e do vicio.

Esta ideia de perversédo esta também presente em textos religiosos, ligada ao conceito de
pecado, ai entendido como ‘a palavra, acto ou desejo contrarios a eterna lei de Deus’,
como refere 0 mesmo autor, citando Santo Agostinho.

Aliés, os pensadores cristdos fazem uma transposi¢do do conceito de azar para o de pro-
vidéncia e, naturalmente, opdem-se com veeméncia a que a ac¢do da providéncia seja
mediatizada pela do azar.

Mas outros, como Huizinka (1943), citado por Duarte (2001:70), analisaram a relagdo
entre 0 jogo e outras actividades como a cultura, a arte, a guerra ou o direito. De acordo
com este autor ‘0 jogo € uma ac¢ao ou ocupacdo voluntaria que se realiza dentro de
determinados limites de tempo e de espaco, de acordo com regras voluntariamente
aceites, mas ndo absolutamente obrigatorias, ac¢do essa que tem o seu fim em si mes-
ma e que € acompanhada por uma sensacao de tenséo e de fruicdo e da consciéncia de
ser algo distinto da vida vulgar .

Também Eigen e Winkler (1989) o fizeram, segundo o mesmo autor, aps quanto a ma-
temaética, a psicologia ou a economia.

A definicdo de Huizinka pode parecer vaga e em alguns aspectos suscitar uma ideia de
imprecisdo, mas releva detalhes importantes para a formagéo do conceito, como sejam,
tratar-se de uma actividade voluntéria, invulgar e envolver fruigdo ou prazer.

A medida temporal e factica da voluntariedade, o sentimento de invulgaridade e o pra-
zer gerado pelo jogo no individuo, sdo elementos que consideramos referenciais para o
trabalho que, na perspectiva socioldgica, pretendemos desenvolver.

Mas seja qual for a natureza da abordagem, motivos como a ambicao da riqueza, a vold-
pia, a ansiedade e expectativa do ganho, estdo também presentes e suscitam o interesse e
paixdo dos homens.

O jogo como gerador de prazer e de danos, de fortuna e de ruina, do bem e também do
mal, como referem os autores mais conservadores, é parte da realidade em que vivemos
sobre que centramos a andlise e, por via da qual, pretendemos responder a pergunta de
partida, isto é, se 0 jogo como actividade econémica geradora de receitas, consegue,
através desses proventos, compensar a sociedade e o Estado pelos danos que provoca
nos individuos e nas familias, pelas despesas de reabilitacdo atraves dos servicos de
salde e de apoio social e pelos encargos com a sua regulacéo e fiscalizacéo.

Neste sentido e em primeiro lugar, procuraremos centrar a andlise num quadro de abor-
dagem econdmica e financeira, tomando como referéncia as receitas geradas nas diver-
sas vertentes da actividade e a sua afectacdo a causa publica e, num segundo momento,



avaliar a sua dimensdo ou abrangéncia quanto a populacdo afectada e a sua tipologia e,
dessa forma, apurar se e em que medida é possivel estabelecer uma relacdo de custo -
beneficio susceptivel de responder a tal questéo.



Roteiro de Leitura

Sendo o jogo uma actividade geradora de prazer e de danos, de fortuna e
de ruina, do bem e também do mal, apresentou-se importante avaliar co-
mo interagem estes factores e em que medida influenciam o meio.

O jogo foi historicamente entendido como um mal social, porém, acabou
sendo autorizado, regulamentado e € hoje tido como um importante ins-
trumento, estruturante e municiador, da actividade econémica e do desen-
volvimento do pais e das regides.

Em razdo desta dualidade, colocava-se com pertinéncia a seguinte per-
gunta de partida:

‘A politica de afectac@o das receitas do jogo a causa publica e ao
desenvolvimento econdmico e social do pais podera suprir os danos
sociais dele emergentes?”’

O presente trabalho foi suportado em véarios objectivos derivados da per-
gunta da partida, visando in fine encontrar uma relagdo custo — beneficio
que permitisse dar-lhe uma resposta credivel, nomeadamente, quanto a:

1. Volume da oferta de jogo:
- Operadores
- Unidades em exploracao
- Tipos de oferta
2. Volume da procura:
- Acesso ao jogo
- Montantes despendidos para jogar
3. Volume das receitas:
- Receitas geradas
- Afectacdo das receitas
Existéncia de um problema social do jogo;
Universo populacional afectado;
Volume do jogo ilicito;
Volume da despesa:
- Auséncia do trabalho
- Perda de rentabilidade
- Pensdes sociais de suporte
- Apoio médico e terapéutico
- Regulacdo e fiscalizagéo

No ok




8. Estabelecimento de politicas integradas.

Assim e apds um breve enquadramento historico e normativo da activi-
dade no primeiro capitulo, o trabalho evolui, no segundo capitulo, para a
avaliacdo do peso real da actividade de jogo como fonte de recursos tra-
tando, nomeadamente, do volume da oferta, quer em nimero de operado-
res, casinos e demais salas de jogo, quer ainda em namero e tipo de jogos
e equipamentos instalados, do volume da procura avaliando 0os montantes
globais dispendidos pela populacdo para jogar e do volume das receitas
geradas incidindo, em particular, sobre a sua afectacgéo.

O terceiro capitulo centra-se sobre a problematica social do jogo visando
fundamentalmente avaliar se existe de facto uma patologia do jogo ou se,
diversamente, o problema ndo assume tal dimensdo. Neste exercicio de-
senvolvem-se algumas projecc@es de resultados quanto ao universo popu-
lacional afectado e niveis possiveis de afectacdo e aos custos globais as-
sociados.

Em conclusdo procuramos traduzir o que conseguimos em resposta a per-
gunta de partida, nomeadamente, comentando os resultados obtidos e con-
frontando-os com os de outros estudos sobre a matéria.

No mesmo sentido, reflectimos sobre consequéncias eventuais decorren-
tes das principais conclusdes, incidindo sobre as que consideramos serem
areas de maior sensibilidade, como sejam:

1. Consequéncias previsiveis das novas tendéncias do jogo, no plano
material, no plano social e no plano politico;

2. Enguadramento normativo do jogo ilicito face aos novos tipos de
oferta;

3. Perspectivas de producdo legislativa e de regulagdo europeia em
matéria de jogo;

4. Formas de impedir a penetragdo do jogo nas camadas mais vulne-
raveis da populacao;

5. Prevencéo de niveis criticos do problema do jogo.




CAPITULO I

Enquadramento historico e normativo do jogo em Portugal

O jogo vem tratado na jurisdicdo nacional no ambito do direito civil a proposito das obri-
gacdes naturais. O Cddigo Civil consagra esta figura como “a obrigacdo que se funda num
mero dever de ordem moral ou social, cujo cumprimento néo € judicialmente exigivel mas
corresponde a um dever de justica”. Estabelece assim duas regras, uma de que as obriga-
¢Oes naturais estdo sujeitas ao regime das obrigacGes civis em tudo o que nédo se relacione
com a realizacdo coactiva da prestacdo e uma outra de que, ndo pode ser exigida a restitui-
¢do do que for prestado espontaneamente em cumprimento de obrigacdo natural (Pinto, M
et al, 1982:25-31).

De acordo com 0 mesmo CAadigo, “o jogo e a aposta ndo sdo contratos validos nem cons-
tituem fontes de obrigagdes ” mas “quando licitos, sdo fonte de obrigacdes naturais”.

Porém, este entendimento n&o é novo pois ja no Cadigo de Seabra! vinha estabelecido que
0 jogo ndo era “permitido como meio de adquirir” e ainda que as dividas de jogo ndo po-
diam ser pedidas judicialmente, embora o jogador que pagasse 0 que perdesse ndo pudesse,
por regra, pedir a devolugéo do valor pago.

Este entendimento reportava clara influéncia do Codigo Civil francés, sendo que, também
os codigos italiano, alemao, suico e espanhol, integravam normas de cariz semelhante.

Em Inglaterra, contrariando a Common Law, o0 Gaming Act de 1845 veio, como se refere
em Birley (1993: 204), a introduzir o principio da nulidade contratual em matéria de jogo
ao estabelecer que “todos os contratos ou acordos, sejam verbais ou por escrito, por meio
de jogos ou apostas, serdo nulos e de nenhum efeito 2.

Também nas Ordenacdes® a matéria foi objecto de desenvolvimento sempre com sentido
repressivo das praticas, havendo registos de que os reis D. Afonso IV, D. Fernando, D.
Jodo 1 e D. Jodo Ill, criaram leis reprimindo a tavolagem e a prética de jogo aos dados*.

! Primeiro Cddigo Civil portugués redigido pelo Visconde de Seabra em 1867. Foi revogado pelo cddigo
vigente em 1966.

2 Gaming act: “all contracts or agreements, whether by parole or in writing, by way of gaming or wagering,
shall be null and void’.

3 Livro das Leis e Posturas, pp. 400-401

4 Collecgdo da Legislagdo Antiga e Moderna do Reino de Portugal, Il e 1V, p. 758



Existem relatos de que as primeiras lotarias realizadas em Portugal ocorreram na segunda
metade do seculo XVII. Segundo os mesmos, por Carta Régia de 4 de Maio de 1688, D.
Pedro Il criou o que terd sido a primeira forma de lotaria (Pinheiro, 2006: 43).

Em meados do séc. XVIII era comum a pratica de jogos, de modo dominante carteados,
nos meios afectos as cortes europeias e esse quadro de maior abertura tera contribuido para
que, por Carta Régia de 18 de Novembro de 1783, D. Maria | atribuisse a Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa uma concessao para a exploracdo da lotaria anual, sendo os lucros
distribuidos pelo Hospital Real, pelos Expostos e pela Academia Real das Ciéncias (Deus e
Lé: 14).

Ainda assim, subsistia séria reserva quanto ao tratamento a dar ao jogo, entéo reflectida no
Codigo Penal de 1886 que mandava, no artigo 264°, que “Todo o jogador que se sustentar
do jogo, fazendo dele a sua principal agéncia, sera julgado e punido como vadio”.

Mas alguma incongruéncia do sistema, reforcada pela incapacidade dos governos para fa-
zer cumprir o que, em mateéria de jogo, ia sendo produzido nas sucessivas levas legislati-
vas, conduziram a que o Estado - legislador acabasse explicitamente por reconhecé-lo no
predmbulo ao Decreto n® 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, (Patacas,1976: 66-67), em
que se refere:
“Nao é necessario revolver toda a legislacdo portuguesa para se ficar firme
na conviccdo de que foi sempre baldado o esfor¢co no sentido de reprimir em
Portugal o jogo de fortuna ou azar .

E deste modo,
“Afigurou-se aos poderes constituidos a necessidade de regulamentar o jo-
go; como sendo o meio de reduzir ao minimo os abusos que se estavam come-
tendo .

E sintomatico o teor deste preAmbulo, mas também o escritor espanhol Quintano Ripollés
afirmava, por sua vez e a propdsito, que “no 6dio secular que os poderes estabelecidos tém
contra o azar ha possivelmente um fundo de ressentimento, ja que ndo podendo domina-
los e tendo que superar os seus caprichos tratam de reduzir pelos meios ao seu alcance
esses resultados que escapam a esfera das suas limitadas possibilidades’, devendo enten-
der-se a referéncia a ‘0dio” mais no sentido de ‘preconceito’ e a ‘azar’ como reportando
aos ‘jogos de azar’.

O dito Decreto n° 14 643 acabou assim por revogar os artigos 264° a 269° do Codigo Penal
e 0s artigos 1541° e 1542° do Cadigo Civil, estabelecendo um regime de jogo licito que
ainda vigora e permitiu, designadamente, a manutengdo do regime especial que suporta a
concessdo da exploracdo de jogo pela Santa Casa da Misericordia de Lisboa.

5“en la inquina secular que los poderes estabelecidos tienen contra el azar hay possiblemente un fondo de
resentimiento, ya que al no poderlo dominar y tener que soportar sus caprichos, se trata de reducir por los
médios a su alcance esos resultados que escapam a la esfera de sus limitadas possibilidades”, In “El Libro
Blanco del Juego”, Comission Nacional del Juego, Ministerio del Interior, 1986, p. 67



De acordo com 0 novo quadro normativo, 0 jogo passou a ser permitido mas apenas em
locais expressamente determinados, os casinos localizados em areas previamente referen-
ciadas que o legislador designou de zonas de jogo.

A exploracdo das ditas zonas de jogo é atribuida, mediante concessdo do Estado, a enti-
dades privadas, em regime de exclusividade. Como decorre do artigo 7° do Decreto-Lei n°
48 912, de 18 de Margo de 1969:
“A concessdo de exploragdo de jogos de fortuna ou azar em cada uma das
zonas de jogo efectuar-se-a em regime exclusivo, mediante concurso publico, a
empresas legalmente constituidas sob a forma de sociedades andnimas de res-
ponsabilidade limitada... ”.

Na concessdo das zonas de jogo, o legislador curou assim, como também refere Oliveira
Ascensdo em parecer produzido sobre a matéria®, de distinguir quanto aos pressupostos,
entre o elemento subjectivo que obriga a que os opositores em concurso reinam a forma de
sociedades andnimas como garante da necessaria dimensdo, solvabilidade e perdurabili-
dade temporal, e 0 elemento objectivo que impGe zonas de jogo submetidas a concurso
publico ou zona destinada a concessdo se ao concurso nao houver lugar.

Originalmente foram criadas oito zonas de jogo, sendo duas permanentes com localizacédo
nos entdo chamados Estoris e na Madeira e seis temporérias, localizadas em Santa Luzia-
Viana do Castelo, que veio a transitar para POvoa de Varzim por o concurso publico haver
ficado deserto, Espinho, Curia, Figueira da Foz, Sintra e Portimio-Praia da Rocha’. Preva-
leceram as zonas de jogo de Estoril, P6voa de Varzim, Espinho, Figueira da Foz e Madeira
e, mais recentemente, em 1969, a designada zona de jogo de Portimdo-Praia da Rocha pas-
sou a zona de jogo do Algarve® e foram criadas as zonas de jogo de Troia em 1980° de
Porto Santo em 1985, de Vidago-Pedras Salgadas também em 1985 e, finalmente, a
zona de jogo dos Acores em 1995%2,

O conceito mantém-se ainda na sua forma original embora com evolugcGes decorrentes de
circunstancias de ordem concursal como a mencionada e das alteragdes legislativas entre-
tanto verificadas, a mais recente das quais deu origem a abertura de um novo casino em
Lisboa, integrado na zona de jogo do Estoril, mediante aditamento ao contrato respectivo.

Em resultado disso, encontram-se actualmente adjudicadas dez zonas de jogo a que cor-
respondem outros tantos casinos em exploracdo, 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 exploracédo da actividade pelas entidades concessionérias é sujeita a uma tributacao es-
pecial, significativamente agravada relativamente as demais actividades econémicas, por
via da qual o Estado arrecada receitas que afecta a actividades de interesse publico.

6 Para 0 Conselho de Inspeccéo de Jogos em Agosto de 1980
7 Decreto n° 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, artigo 3°

8 Decreto-Lei n° 48 912, de 18 de Marco de 1969, artigo 3°

° Decreto-Lei n° 340/80, de 30 de Agosto, artigo 1°

10 Decreto Legislativo Regional n° 12/85/M, de 24 de Maio
11 Decreto-Lei n° 372/85, de 19 de Setembro

12 Decreto-Lei n° 10/95, de 19 de Janeiro



Foi também associada a adjudicacdo das concessdes a obrigacdo de construir 0s casinos
objecto das mesmas, bem como equipamentos hoteleiros, recintos desportivos, habitacéo
social e outros meios ajustados as necessidades das regides, alguns 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 criado como
instrumento fiscalizador o Conselho de Administracdo dos Jogos, munido de competéncias
de controlo das exploracdes de jogo.

O regime estabelecido pelo Decreto n° 14 643 veio a ser alterado pelo Decreto n® 41 562,
de 18 de Marco de 1958 e pelo Decreto-Lei n° 48 912, de 18 de Margo de 1969, que man-
tiveram a tendéncia fortemente centralizadora da actividade e Ihe impuseram um rigido
controlo como condigéo de protec¢éo social.

A alteracdo mais marcante introduzida nesta matéria ocorreu com o Decreto-Lei n°® 295/74,
de 29 de Junho, que fez transitar o Conselho de Inspeccéo de Jogos, sucedaneo do Conse-
Iho de Administracdo dos Jogos, e a tutela da actividade de jogo do Ministério do Interior
para o Ministério da Coordenacdo Econdmica, integrando-os na Secretaria de Estado do
Comeércio Externo e Turismo. Esta medida representou uma das alteracbes mais importan-
tes na forma de interpretar e administrar o jogo em Portugal pois contribuiu para Ihe retirar
algum peso das conotacdes negativas até ai dominantes e contribuiu para potenciar a sua
capacidade para gerar e aproveitar recursos, direccionando-0s para o turismo e outras acti-
vidades econdémicas fundamentais, visando o desenvolvimento das regibes e do pais.

1. Natureza juridica das concessoes de zonas de jogo

A actual Lei do Jogo, titulada pelo Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro, estabelece
no artigo 9° que o direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado ao Estado e sO
pode ser exercido por entidades a quem, na observancia de determinadas condicGes, for
adjudicada uma concessao.

Ao manter como principio o regime de monopdlio, o legislador deixa implicita a ideia de
estarmos em presencga de uma actividade que, pela sua natureza, apenas em condicfes de-
terminadas e mediante outorga de um contrato de concessdo, pode ser exercida por parti-
culares mantendo-se, contudo, no dominio publico.

O debate académico sobre a distingéo entre direito publico e direito privado indica generi-
camente, quando assente em critérios materiais, que estamos no campo do direito privado
quando os sujeitos da relagdo juridica surjam em pé de igualdade e no campo do direito
publico quando as normas pressuponham, a partida, um sujeito dotado de poderes de auto-
ridade. Assim e seguindo o pensamento de Oliveira Ascensdo (1978, p. 285), enquanto no
direito privado vigora um principio de liberdade, em que, de modo simplista, se podera
dizer que € permitido tudo quanto nao for proibido, uma vez que todos 0s sujeitos se apre-



sentam em igualdade de condigdes, no direito publico vigora um principio de competéncia,
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, 0s contratos de concessdo de zonas de jogo ndo contemplam a igualdade entre os
sujeitos, quer na outorga, quer na execucao, uma vez que o Estado estabelece previamente
as condicdes a que devem obedecer as entidades interessadas e reserva-se o direito de esco-
Iher entre os candidatos, podendo recusa-los a todos ou mesmo, ha quem defenda, adjudi-
car sem concurso.

O Estado reserva-se ainda um extenso leque de poderes especiais de superintendéncia rela-
tivamente a accdo dos adjudicatarios na execuc¢do dos contratos e durante a vigéncia destes,
por via da intervencéo do organismo regulador e fiscalizador da actividade.

A figura da igualdade esta pois arredada dos contratos de concessao das zonas de jogo pois
que o Estado actua ndo como simples particular mas dotado de poderes de autoridade e,
portanto, imerso num principio de competéncia, s6 podendo agir com expresso suporte
legal, nos termos e até onde a lei o permitir.

2. As concessionarias dos casinos e bingos

Como decorre dos artigos 9° e 10° da mesma Lei do Jogo “O direito de explorar jogos de
fortuna ou azar pode ser exercido por empresas constituidas sob a forma de sociedades
andénimas a quem o Estado adjudicar a respectiva concessao ... mediante contrato admi-
nistrativo outorgado na sequéncia de concurso publico .

Né&o é indiferente, no caso, a imposi¢do de um tipo especifico de sociedade comercial. Ao
impor que as empresas opositoras em concurso para adjudicacdo da exploracdo das zonas
de jogo revistam a forma de sociedades andnimas, € visivel a preocupacdo do Estado em
subordina-las a um regime determinado de funcionamento e organizagdo interna e as con-
sequentes regras de relacionamento institucional.

A sensibilidade do jogo no contexto social, levou a que se associassem ao processo de con-
trolo da actividade mecanismos mais exigentes de fiscalizagdo da gestdo empresarial, por-
ventura garantidos através do tipo empresarial em questdo. As regras organicas e de funci-
onamento legalmente impostas para as sociedades andnimas constituem pois um pressu-
posto ndo desprezivel.

A condicdo juridica das empresas concessionarias apresenta alguma complexidade por-
quanto o conjunto de normas que enforma e regula o quadro operativo associado a explo-
racdo dos jogos de fortuna ou azar compreende disciplinas juridicas tdo diversas como o
direito administrativo, o direito criminal, o direito civil, o direito comercial, o direito eco-
noémico e o direito fiscal.



Por auséncia de principios e métodos préprios e de especificidade do objecto nao seria pos-
sivel autonomizar todas essas hormas num ramo auténomo do direito mas, nao fosse isso, e
como também refere Oliveira Ascensdo no parecer antes mencionado, poderiamos sem
exagero falar de um “direito do jogo ".

As empresas que dispdem de licencas para explorar jogos de fortuna ou azar apresentam-se
assim na dupla condicdo juridica de sociedades comerciais e de concessionarias, regendo a
sua acgdo, por um lado, pelas regras da legislacdo comercial e pelos seus estatutos e, por
outro, pela legislacdo e regulamentacdo aplicavel a actividade jogo, sendo estas aparente-
mente dominantes. Quer-se com isso significar que, sempre que ndo resulte da lei do jogo e
do contrato de concessdo regime especial, as empresas concessionarias regem-se e sao tra-
tadas como sociedades comerciais.

Contudo, no &mbito das relacGes concessiondria - Estado, quer os termos contratuais, quer
a regulamentacdo especifica, 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 desig-
nado “direito do jogo ” ndo poderia esgotar tudo o que respeita ao relacionamento entre as
empresas e 0 Estado. E nessa medida sdo estabelecidas, nos contratos de concessdo e na
legislagdo que os suporta, prerrogativas que as diferenciam das demais sociedades comer-
ciais, de que sdo caso determinados beneficios fiscais e o direito de requerer expropriagdes
por utilidade publica.

Diversamente, as relacGes entre a concessionaria e os cidaddos e demais entes privados
processam-se de forma diferente, uma vez que, a concessionaria ao praticar a generalidade
de actos juridicos necessarios ao seu funcionamento, seja no ambito laboral ou na aquisi-
cdo de bens e servicos, se apresenta em igualdade de circunstancias com os demais con-
traentes, despida pois das prorrogativas inerentes aquela condicéo.

Por sua vez, internamente, dentro do seu quadro operativo, dominam o direito privado e 0s
estatutos, salvo quando algo diverso seja imposto pelos normativos directores da actividade
de jogo, como acontece com as alteracdes e transmissdes de capital, com a contabilidade
especial do jogo e com a contabilidade comercial.

3. A concessao da Santa Casa da Misericordia de Lisboa

A Santa Casa da Misericordia de Lisboa foi fundada em 3 de Julho de 1498, no reinado de
D. Manuel I, por iniciativa conjunta da rainha D. Leonor, vilva de D. Jodo Il, e de Frei
Miguel de Contreiras.

Em sintonia com 0 pensamento ao tempo vigente na Europa central, a rainha D. Maria I,
por Carta Régia de 18 de Novembro de 1783, instituiu uma lotaria anual atribuindo a
SCML, como antes referido, a responsabilidade da sua exploracdo e da distribuicdo dos
lucros respectivos.



Muitas foram as vicissitudes na historia da exploracdo dos jogos pela SCML, que chegou a
interromper a exploracdo da loteria anual por motivo das invasdes francesas. Através da
Carta de Lei de 30 de Junho de 1891, foi criada a loteria nacional portugueza e concedida
a sua exploracao, em regime de exclusividade, a mesma SCML, estabelecendo-se em De-
creto de 28 de Abril de 1892 a reparticdo das respectivas responsabilidades em que cabia
ao Estado a administracdo superior da lotaria, 8 SCML a sua execu¢do e a uma con-
cessionaria, a Companhia Alianca das Lotarias, a sua venda e desenvolvimento.

Por incumprimento dos termos contratuais foi, entretanto, rescindido o contrato de conces-
sdo a Companhia Alianca das Lotarias, em 6 de Abril de 1893, cabendo a partir de entdo a
SCML responder por todas aquelas obrigacGes, em regime de exclusividade (Pinheiro,
2006, pp. 43-44).

O Decreto n° 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, que antes mencionamos como 0 primeiro
normativo regulamentador e integrador da actividade de jogo em Portugal, reconheceu a
SCML no exercicio da exploracdo da lotaria nacional e manteve o respectivo regime espe-
cial da concesséo.

4. 0O quadro interno da actividade e a harmonizacao europeia em maté-
ria de jogo

Como referido, ndo se verificaram, em termos conceptuais, alteracdes significativas no
sistema operativo do jogo em Portugal desde que, nas trés vertentes de operagéo, foi auto-
rizada a sua pratica e exploragdo. As mudancas operadas visaram mais ajustamentos prati-
cos e de alinhamento com os modelos internacionais, do que reais mudancas de regime ou
estratégia quanto ao papel do Estado na administracdo do jogo ou deste na economia do
pais.

O Estado continua assim a deter e a exercer o monopélio da actividade mediante concessdo
da exploracdo dos jogos sociais, lotarias e apostas mdtuas desportivas a SCML, da explora-
cdo das zonas de jogo onde se localizam os casinos a empresas privadas que reinam de-
terminados pressupostos de constituicdo e objecto e da exploracdo de salas de jogo do bin-
go a entidades publicas, a entidades privadas com estatuto de utilidade publica e a enti-
dades privadas que, ndo reunindo essa condicdo, tenham como objecto a actividade turisti-
ca.

O monopdlio estatal da exploracdo de jogos é ainda figura dominante no quadro europeu,
apesar de se verificar desde ha alguns anos uma significativa pressao sobre os 6rgaos de
decisdo da UE por parte de operadores privados internacionais e mesmo de alguns EM, em
vista a sua liberalizacao.

A Comissdo Europeia e o Conselho tém-se manifestado reticentes quanto a esta perspec-
tiva em razéo da grande especificidade técnica, da pertinéncia social e do longo historico
dos Estados Membros (EM) na regulacdo da actividade, que é centrada em realidades soci-
ais e culturais diversificadas e suportada por motivos fortemente enraizados na tradicéo



local, factores que tém garantido, ao longo dos tempos, regimes equilibrados de adminis-
tracdo do volume de jogo permitido e de aplicacdo das receitas respectivas.

O Estado portugués confronta-se hoje, para além destes motivos, com o facto de haver ce-
lebrado com os concessionarios das zonas de jogo contratos de concessdo cuja longevidade
se traduz numa forte limitacdo negocial. Com efeito, o Gltimo contrato de concessdo outor-
gado é valido até 2032 e no inicio da década precedente foram acordadas prorrogacdes aos
contratos entdo vigor até 2020 e 2023 o que, em caso de liberalizacdo da actividade, podera
implicar complexas negocia¢fes compensatorias.

Argumentam os EM defensores da abertura do mercado do jogo no quadro da UE, que ndo
faz sentido manter regimes de exclusividade num contexto europeu de livre circulagdo de
pessoas, bens e servigcos. Sem sucesso procuraram inscrever esse interesse no ambito da
Directiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro, sobre
servigos no mercado interno, tendo entdo sido considerado que as actividades relacionadas
com os jogos a dinheiro tém uma natureza especifica e, por isso, foram excluidas do seu
ambito.

O grupo de EM detentores de regimes de monopdlio, em que Portugal se inscreve, suporta
a sua posicdo em principios de seguranca e ordem puablica materializados na prevencédo da
marginalidade e das préaticas criminais associadas ao jogo e na proteccdo dos consumido-
res, nomeadamente, 0s mais vulneraveis por razdes de dependéncia. Nesta perspectiva, tém
pugnado em todas as frentes por uma postura contréria a intervencédo das instancias comu-
nitarias nesta matéria, arguindo que, ndo obstante detenha a competéncia legislativa mas
ndo havendo a UE produzido legislacdo enformadora da actividade de jogo, devera preva-
lecer 0 que, quanto ao mesmo, decorre dos ordenamentos juridicos dos EM, a luz do prin-
cipio da subsidiariedade.

Neste contexto foi, entretanto e a propdsito, constituido o Grupo de Trabalho sobre Esta-
belecimento e Servicos, no seguimento de um mandato, de 2 de Julho de 2008, do Comité
de Representantes Permanentes. Este grupo iniciou os trabalhos sob a égide da Presidéncia
Francesa, na segunda metade daquele ano, e no relatério de progresso apresentado ao Con-
selho em Dezembro de 2008, concluiu inter alia ser Gtil uma partilha de pontos de vista
sobre os diferentes aspectos dos regimes juridicos dos Estados Membros em matéria de
Jogos e apostas.

Por sua vez, no relatorio de progresso apresentado em 12 de Novembro de 2009, ap6s con-
clusdo dos trabalhos do mesmo grupo, a Presidéncia sueca, apresentou evolugdes signifi-
cativas centradas em trés topicos:
- Problemas sécio-econémicos do jogo
- Medidas de jogo responsavel
- Medidas nacionais para por termo a promocao e incentivo de praticas ilicitas
relacionadas com o jogo



Relativamente ao primeiro topico, os trabalhos centraram-se fundamentalmente na ava-
liacdo dos custos associados a actividade, em razdo do jogo problemético ou patoldgico,
realgando aspectos como:

Custos directos e indirectos com cuidados de satde e medicacéo;

Custos decorrentes de auséncias temporarias do trabalho;

Custos derivados da reforma antecipada;

Custos decorrentes do desemprego, como a perda de produtividade e a per-
cepcdo de pensdes de sobrevivéncia;

Custos de esforgo estatal especificamente dirigidos para o tratamento da pato-
logia do jogo, nomeadamente, com a organizacdo, o desenvolvimento e a im-
plementacdo de programas e projectos de apoio social e tratamento;

Custos decorrentes de préaticas criminais associadas, nomeadamente, as pro-
venientes dos danos gerados, da intervencdo dos tribunais, das policias e de-
mais 6rgdos fiscalizadores.

O relatdrio conclui ainda, quanto ao segundo tdpico, que a despeito dos resultados obtidos
pela pesquisa no que respeita aos factores bioldgicos, sociais e psico-sociais associados a
problemaética do jogo, outros factores de risco sdo identificados como susceptiveis de per-
mitir a adopgéo de medidas de prevencao, de que séo caso:

Facilidade de acesso ao jogo;

Associacdo ao consumo de alcool;
Reaccdo a perdas ou a ganhos ocasionais;
Excitacdo e tensdo;

Tipologia dos equipamentos e dos jogos;
Publicidade ao jogo;

Interaccdo com outros jogadores;
Convicgdo de sorte e de controlo.

E aponta para medidas de jogo responsavel que os reguladores e as empresas operadoras de
jogo devem promover em vista a prevenir o desenvolvimento do jogo problematico, suge-
rindo a imposicéo de medidas dissuasoras e de controlo como:

A fixacdo de idades limite para acesso as salas de jogo e mesmo a tipos de-
terminados de jogos;

A obrigatoriedade de identificacdo para acesso as salas de jogo;

O registo prévio para acesso ao jogo online;

A identificacdo de uma conta bancéria exclusiva para efeitos do jogo;

A fixacdo de limites para a pratica do jogo e para 0s respectivos movimentos
bancarios;

A proibicao do jogo a crédito e a monitorizagdo das transacgoes.

A lei portuguesa assume, face ao que precede, algum pioneirismo, pois desde 0s primeiros
diplomas que regulamentaram a actividade que 0 acesso a mesma, fosse para a praticar ou
explorar, era sujeito a condi¢gbes muito restritas. Para além da imposicdo de que 0s sujeitos
houvessem atingido idade maior, era tambem obrigatéria a identificacdo prévia a entrada
das salas de jogos, norma que foi sendo progressivamente abandonada, primeiro quanto as



salas de maquinas dos casinos e as salas de bingo e depois, no novo quadro operativo em
que dominam as salas mistas, as quais € hoje facultado livre acesso sob condicdo unica de
detencdo da maioridade.

Da mesma forma, foram ha muito adoptados mecanismos de monitorizacdo das transac-
cOes realizadas para jogar e proibido o jogo a crédito, pratica esta sancionada criminal-
mente como usura para o0 jogo.

Como também antes salientamos, por ndo se enquadrarem no que determina a actual Lei do
Jogo, sdo proibidas a exploracdo e a pratica de jogo através da internet. O actual quadro
normativo estabelece o regime de concessdes para a exploracao de jogo e os casinos locali-
zados nas zonas de jogo, as salas de bingo e os jogos da SCML como referéncias para a
sua prética. E portanto por exclusdo que a exploracéo e a pratica do jogo através da inter-
net surgem qualificadas e sancionadas como ilicitos criminais.

Contudo, proliferam indiscriminadamente por todo o mundo perante alguma impoténcia
dos Estados para as regulamentar e controlar. Trata-se de assunto em vivo debate no seio
da comunidade internacional, ndo apenas em razao da problematica social, mas também do
volume de receitas que envolve, na grande maioria dos casos livre de qualquer tributagéo.

Surgiram nos ultimos anos iniciativas legislativas nos Estados Unidos e em alguns paises
da UE como a Italia, Eslovénia, Estonia e Franca visando, embora de modo diverso, a
permissdo controlada ou o simples impedimento da oferta de jogo através da internet e,
dessa forma, o controlo e tributacdo adequados da actividade licenciada. Nos Estados Uni-
dos foram adoptadas medidas restritivas impondo o bloqueio dos sitios onde o jogo é colo-
cado em oferta e a proibicdo de transac¢des bancarias para o jogo. A Itélia e Eslovénia
também mediante bloqueio de sitios mas sem conflituar com as transac¢Ges bancarias nos
casos de operadores que ndo disponham de licenga. A Franca instituiu, por sua vez, um
modelo de licenciamento de operadores de jogo através da internet e medidas sancionaté-
rias aos que operem fora desse quadro. Em Portugal, como referido, ndo existe regulamen-
tacdo especifica neste dominio facto que, porque desregulados, facilita a oferta e 0 acesso
ao jogo oferecido na internet. Ndo existe qualquer tipo de licenciamento ou registo prévio
de operadores, ndo sdo identificadas contas bancarias por onde corram as transaccoes e,
obviamente, ndo é possivel enquadrar e estabelecer qualquer limitacdo a pratica do jogo.

Ainda assim, as preocupacdes formalizadas no relatério de progresso da Presidéncia sueca,
de Novembro de 2009, encontram alguma consagracdo no ordenamento juridico interno,
muito em razdo do que resta do pensamento dominante no século XX, contudo, a evolucao
tecnoldgica e a progressiva desmaterializacdo do jogo, associadas a auséncia de regula-
mentacdo adequada, colocam definitivamente em causa as razdes de principio, com conse-
quente exposi¢do da populacao afectada e perdas, por enquanto ndo mensuraveis mas segu-
ramente muito significativas, para o erario publico.



Sintese:

1.

Por Carta Régia de 18 de Novembro de 1783, D. Maria | atribuiu a Santa Ca-
sa da Misericordia de Lisboa uma concessédo para a exploracao da lotaria
anual;

Pelo Decreto-Lei n° 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, foi autorizada a ex-
ploracéo e pratica de jogos de fortuna ou azar em casinos e criadas zonas de
jogo;

Foram criadas inicialmente oito zonas de jogo, duas permanentes em Estoril,
e Madeira e seis temporarias em Santa Luzia-Viana do Castelo, que depois
transitou para Pévoa de Varzim, Espinho, Curia, Figueira da Foz, Sintra e
Portiméo-Praia da Rocha, depois convertida na zona de jogo do Algarve. Em
1969, foi criada a zona de jogo de Portimdo, mais tarde do Algarve. Foram
criadas ainda as zonas de jogo de Tréia em 1980, de Porto Santo e Vidago-
Pedras Salgadas em 1985 e a zona de jogo dos Agores em 1995;

O Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro, actual Lei do Jogo, estabelece
que o direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado ao Estado e
pode ser exercido por concessionarios;

Os contratos de concessdo sdo contratos de direito pablico em que o Estado
reserva para si poderes especiais de superintendéncia sobre a accao dos adju-
dicatarios por via da regula¢do e fiscaliza¢ao da actividade;

O Estado exerce o monopdlio da actividade do jogo mediante concessédo da
exploracdo dos jogos sociais, lotarias e apostas mituas & SCML, para além da
exploracao dos casinos e salas de bingo;

O monopdlio estatal da exploragdo de jogos domina o quadro europeu da ac-
tividade, suportado em principios de seguranca e ordem publica como a pre-
vencdo da marginalidade e das praticas criminais associadas ao jogo e a pro-
teccdo dos consumidores;

O jogo ¢ oferecido na internet, em alguns paises de modo desregulado, acen-
tuando a problematica social associada a actividade e privando os Estados
das receitas inerentes;

Alguns Estados adoptaram medidas de prevencdo mediante blogueio dos sitios
da internet e de contas bancarias usadas para as respectivas transacgoes fi-
nanceiras.




CAPITULO II

A envolvente economica do jogo

Como antes referimos, apesar das iniciativas legislativas de pendor repressivo tomadas ao
longo dos tempos, nunca o Estado conseguiu conter a exploracdo e pratica do jogo no seu
esforco de moralizagéo social e de manutencdo da ordem publica. Como menciondmos e
expressava o predmbulo ao Decreto n® 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, “foi sempre
baldado o esfor¢o no sentido de reprimir em Portugal o jogo de fortuna ou azar .

O Estado foi assim, em razéo disso, conduzido a uma solucéo legislativa mais tolerante,
visando fundamentalmente a permisséo controlada da actividade e a obtengédo de receitas
susceptiveis de compensar a sociedade pelos danos sociais emergentes e, do mesmo modo,
contribuir para o erario publico em beneficio do desenvolvimento econémico do pais, pri-
vilegiando embora algumas actividades de cariz social e as regifes onde se localizavam as
zonas de jogo.

A configuracdo actual da faixa costeira nacional €, em grande parte, resultante da politica
de jogo entdo adoptada, dispondo de um tipo de ordenamento e de equipamentos direccio-
nados para uma oferta turistica de qualidade, que hoje a diferencia das demais regides do
interior.

Pdvoa de Varzim e concelhos limitrofes, Espinho e concelhos limitrofes, Figueira da Foz,
Cascais e concelhos limitrofes, Lisboa, Portimdo-Praia da Rocha, Loulé-Vilamoura e Vila
Real de Santo Antdnio-Monte Gordo, sdo reflexo evidente de uma estratégia politica ajus-
tada a fins de natureza econdémica e de desenvolvimento para essas regides.

Na auséncia de adequado trabalho cientifico, apela ao nosso imaginario a avaliacdo e di-
mensionamento dos danos sociais resultantes da exploracdo e pratica do jogo. O universo
de actores e de préticas, assim como as envolventes materiais e sociais, sdo tdo vastos que
tornam muito dificil, porventura, impossivel a real identificagdo dos numeros quer para o
problema, quer para uma eventual solugdo. Em razéo disso, procuraremos desenvolver este
exercicio de modo a obtermos uma resposta minimamente credivel para a pergunta de par-
tida, cientes de que com ela sempre daremos um contributo de dramatizacgéo ou relativiza-
cao da problemética do jogo no quadro econdmico e social nacional.



Comecaremos assim, no presente capitulo, generalizando enquanto possivel, por uma visao
microecondémica da actividade, identificando os volumes de jogo e as fontes geradoras das
receitas, dimensionando-as e apontando a respectiva afectacdo, usando como referéncia a
década precedente.

1. Enfoque microecondémico

Como vinhamos dizendo, o Decreto n® 14 643 veio estabelecer um regime de jogo licito
que ainda vigora e permitiu a manutencdo do regime especial que suporta a concesséo da
exploragdo de jogo pela SCML. O jogo passou assim a ser também permitido nos casinos
localizados nas zonas de jogo e a partir de 1982 em salas de bingo, com a publica¢do do
Decreto-Lei n® 277/82, de 16 de Julho, que instituiu a pratica e do Decreto Regulamentar
n°41/82, de 16 de Julho, que regulamentou a sua exploracao.

Com a abordagem que segue temos em vista uma leitura integrada dos grandes nimeros do
jogo em resultado da oferta disponivel no mercado e dos consumos verificados por tipo de
exploracdo. Assim,

O quadro de oferta de jogo em casinos manteve-se relativamente estavel até ao virar do
século, tendo a partir de entdo registado um aumento significativo em razdo da adjudicacdo
de novas concessdes e da alteragdo do contrato de concessédo da zona de jogo do Estoril,
que permitiu a abertura de um casino em Lisboa.

Por sua vez, a exploracdo do jogo do bingo apresentou a partir da segunda metade da déca-
da de noventa sinais criticos muito evidentes que conduziram a reducdo da oferta antes
registada.

Os jogos explorados pela SCML evidenciaram sinais diferenciados consoante os tipos de
jogos, com perda manifesta para o totobola em razdo do lancamento de modalidades mais
aliciantes como o totoloto, loto 2 e lotaria instantanea e, mais recentemente, com o lanca-
mento do euromilhdes, que representa ja mais de metade das vendas registadas.

1.1 Composicdo da oferta

1.1.1 Casinos

Encontram-se actualmente concessionadas 10 zonas de jogo e 13 casinos, 10 dos quais ja
em exploracao, e ainda duas salas de maquinas, distribuidos geograficamente como reporta
0 quadro 11.01.



Através destas unidades o mercado dispde de uma oferta diversificada de modalidades de
jogos de mesa em que dominam roleta, banca francesa, ponto e banca e black-jack, aos

Quadro 11.01

Quadro de oferta dos jogos de casino - Unidades concessionadas

1980

2000

2008

Casino Estoril
Casino PVarzim
Casino Espinho
Casino FFoz
Casino M Gordo
Casino Vilamoura
Casino Alvor
Casino Madeira

Casino Estoril
Casino PVarzim
Casino Espinho
Casino FFoz
Casino M Gordo
Casino Vilamoura
Casino Procha
Casino Madeira

Casino Estoril
Casino PVarzim
Casino Lishoa
Casino Espinho
Casino Ffoz

Casino M Gordo
Casino Vilamoura
Casino PRocha
Casino Madeira
Casino PSanto
Casino S. Miguel
Casino Chaves
Casino Troia

Sala Maquinas Terceira
Sala Maquinas Faial

Fonte: Base de dados do SIJ do TP com elaboragdo prépria

quais se juntou recentemente o poquer hold'em.

Quadro 11-02
Jogos Bancas instaladas em casinos em 2008

Estoril | Lisboa [Espinho[Pvarzim|Vilamou] FFoz |PRocha| Chaves|MGordo|Madeira| Total
Roleta 10 8 12 12 9 7 4 4 4 2 72
Bfrancesa 3 3 5 5 4 3 2 2 2 29
Black-Jack 7 6 3 4 2 2 3 2 2 36
Baccara-PB 2 4 1 9
Péquer-SD 1 2 1 2 2 11
Poquer-H'm 4 4 1 1 4 1 17
Pbanca-M 3 1 4 9
Cussec 1 2
Total 27 24 29 27 19 13 11 16 10 9 185

Fonte: Base de dados do SlJ do TP com elaboragdo propria

Contudo, em termos numéricos a modalidade de maquinas era em 2008, como se percebe
através do quadro 11.03, entre 0s jogos tipicos de casino, o elemento dominante da oferta.




Quadro 11.03

Parque de maquinas nacional em 2008
Casinos M aquinas instaladas

Estoril 994
Lisboa 939
Espinho 933
Pdvoa de Varzim 757
Vilamoura 500
Figueira da Foz 404
Praia da Rocha 336
Chaves 313
Monte Gordo 217
Funchal 173
Total 5.566

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com

elaboragdo propria

1.1.2 Bingos

A exploracdo do jogo do bingo foi, como referido, autorizada em 1982. O cenério conhe-
cido a data da legalizacdo e instalacdo da actividade alterou-se significativamente até ao
presente, tendo o volume da oferta decrescido de modo muito persistente, como reflecte o
quadro 11.04.

Quadro 11.04
Distribuicdo geografica salas de bingo
Regibes 1990 2002 2008
Norte 17 10 8
Lisboa-Alentejo 21 20 15
Sul - Ilhas 6 2 1

Fonte: Base de dados do SlJ do TP com elaboragéo propria

1.1.3 SCML

Por sua vez, a SCML explora as demais modalidades de jogos de fortuna ou azar existentes
no mercado, entre lotarias, apostas mutuas desportivas e 0s designados jogos sociais, que
evidenciamos no quadro 11.05 em funcdo da sua representacdo proporcional e em que é
perceptivel uma clara canibalizacéo dos restantes jogos por parte do euromilhdes.



Quadro 11-05

Jogos da SCM L
Peso relativo face a procura
Lotaria classica 5,6%
Lotaria popular 2,1%
Lotaria instantanea 3,4%
Totobola 0,7%
Totoloto 9,3%
Loto 2 7,2%
Joker 2,3%
Euromilhdes 69,4%

Fonte: Relatorio e Contas SCML com
elaboracdo propria

1.2 Quantificacao da procura

1.2.1 Casinos

Apesar de ndo existir ha muito um controlo sistematizado do nimero de acessos aos casi-
nos e salas de bingo por haver cessado a obrigatoriedade de identificacdo dos frequentado-
res, ainda assim, o0s registos existentes na primeira metade da década precedente apontam,
como evidenciamos no quadro 11.06, para a venda de um nimero muito significativo de
titulos de ingresso.

Quadro 11.06
Acessos as Salas de Jogos Tradicionais
Ano Cartdes emitidos
2000 238.032
2001 188.832
2002 172.921
2003 169.212
2004 166.465
2005 105.360
TOTAL 1.040.822

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com
elaboragao propria

Este indicador ndo reporta as salas de maquinas e de bingo mas apenas as salas de jogos
tradicionais, as unicas em que a identificagdo do frequentador € condicdo de acesso, tendo
por isso um peso relativo na ponderacdo do volume da frequéncia.



A oferta de jogo em salas mistas em que, a partir de 2005, foi também dispensada a identi-
ficacdo dos frequentadores, conduziu a reducdo drastica da frequéncia das salas de jogos
tradicionais e, por conseguinte, do volume emitido dos respectivos titulos de acesso.

1.2.2 Bingos

A dimensao e capacidade das salas de jogo do bingo sdo muito varidveis em razdo da loca-
lizagdo e dos consequentes indices de procura. O maior nimero e as unidades com maior
dimensdo localizam-se, naturalmente, nos grandes nucleos urbanos de Lisboa e Porto.

A semelhanca do que ocorre nos casinos também nas salas de bingo instaladas fora deles
ndo é exigivel qualquer titulo de ingresso sendo esse controlo dirigido fundamentalmente
para a detencao de idade maior, pelo que ndo se encontra disponivel informacao estatistica
sobre 0 nimero de frequentadores. Nesta medida, os indices de procura vém sendo ponde-
rados em fungéo do volume da venda de cartdes para jogar.

1.2.3 SCML

Pela sua natureza, também os jogos por que responde a SCML apenas permitem quantifi-
car os indices de procura através do volume de vendas, pelo que, aqui como no jogo do
bingo e tendencialmente também nos casinos, da analise estatistica fica arredada alguma
informacdo importante como 0 numero de acessos ou a ponderacao por género.

A SCML identifica, no Relatério & Contas de 2008, 4224 mediadores de venda de apostas
mutuas, 4103 mediadores de lotaria instantanea e 802 mediadores de lotaria classica e po-
pular, a operar por todo o pais, factor que pode, de algum modo, contribuir para uma avali-
acao, ainda que singela, dos indices de procura e da sua distribui¢do nacional.

Permite ainda o recurso a dispositivos de venda electronica através da internet e por sms
que, por obrigarem ao registo dos apostadores, garantem um acréscimo de informacdo com
interesse estatistico, embora com peso diminuto na exploracdo devido ao reduzido volume
de vendas (3,07% e 0,2% do total).

1.3  Volume de jogo

As anteriores referéncias a composicdo da oferta e a indices eventuais de procura ndo per-
mitem, também pelas razbes expressas, extrair conclusdes ou desenvolver meras projec-
¢des quanto ao peso global da actividade.

Procuramos no quadro 11.07, evidenciar a dimensdo aproximada e a configuracdo propor-
cional do mercado nacional do jogo no periodo compreendido entre 2004 e 2008.



Quadro 11.07

milhares de euros

Volume de jogo nacional

Ano Casinos Bingos SCML TOTAL

2004 1.322.267 110.893 1.013.741 2.446.901

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 1.733.613 93.294 1.363.303 3.190.210

2008 1.692.000 84.927 1.290.876 3.067.803
TOTAL 7.766.057 495.089 6.854.627 15.115.773

Fonte: Base de dados do SlJ do TP e Relatério e Contas SCCML com elaboragdo prépria

Como se verifica, sdo assinalaveis os valores despendidos para jogar no periodo referen-
ciado, perfazendo uma média acima dos 3 mil milhGes de euros anuais. Ainda assim, esta-
mos longe dos valores reais se considerarmos, na presente afericdo, ndo apenas os valores
mobilizados directamente pelo jogador em razdo dos seus auferimentos, que podemos
chamar de dinheiro de médo, mas também os valores ganhos no decurso do jogo e que, po-
dendo embora arrecadar, aquele opta por manter em jogo voltando a apostar.

Trata-se de préatica 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 significativo, podera estimar-
se em valores equivalentes aos que enformam as estatisticas finais da operacao.

Temos assim gue, ndo obstante retina os indicadores numéricos que suportaram o apura-
mento das receitas do jogo concessionado no periodo em referéncia, o quadro 11.07 evi-
dencia indices aparentes do volume de jogo, em razdo de omitir as quantias ganhas e reuti-
lizadas pelos jogadores para jogar.

1.4  Receitas da exploracao

1.4.1 Casinos

A geracdo de receitas publicas nos casinos foi materializada pelo legislador em contrapar-
tidas iniciais a pagar pelos concessionarios aquando da outorga dos contratos de concessao
e contrapartidas anuais em funcéo dos resultados de exploracéo do jogo. As contrapartidas
anuais integram, entre outras rubricas, a tributacdo em imposto de jogo.

No periodo compreendido entre 2001 e 2008, o Estado arrecadou as seguintes contraparti-
das iniciais decorrentes de novas concessdes ou da prorrogacao das existentes:



Quadro 11.08 milhares de euros

Valores pagos pelos casinos
Ano Contrapartidas iniciais
2001 149.639
2002 22.277
2003 38.475
2004 30.776
2005 22.367
2006 31.191
2007 8.611
2008 8.558
Totais 311.894

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com
elaboragdo proépria

E as seguintes receitas anuais em resultado da exploracdo dos casinos concessionados:

Quadro 11.09 milhares de euros
Valores pagos pelos casinos
Ano Impjogo Ctpartidas Impselo Outros Totais
2001 87.164 7691 782 7.861 103.498
2002 94.522 15.758 752 7.472 118.504
2003 87.137 23.522 988 5.868 117.515
2004 85.948 30.311 761 6.112 123.132
2005 88.953 31.193 519 6.267 126.932
2006 107.909 18.584 303 5.388 132.184
2007 111.703 33.396 277 6.277 151.653
2008 110.569 43.360 238 6.397 160.564
Totais 773.905 203.815 4.620 51.642| 1.033.982

Fonte: Base de dados do SlJ do TP com elaboragdo prépria

As receitas geradas pela exploracdo dos casinos sdo afectadas, por forca dos contratos de
concessdo e também da legislacdo e regulamentacdo que os suporta, nomeadamente, aos
seguintes fins:

Tesouro

Actividade de formacdo, fomento, promocdo e cooperagédo, do Instituto do Tu-
rismo de Portugal, IP, como entidade responsavel pela concretizacdo das metas
estabelecidas no PENT.

Obras com interesse turistico a realizar nos municipios onde se localizam os ca-
sinos e adjacentes.

Subsidios a entidades com relevancia social sediadas nas zonas de jogo onde se
localizam casinos, que suportam, entre outras, actividades de apoio social e de
salde, desportivas, culturais e de apoio a juventude.

Proteccéo e sustentabilidade ambiental.

Fomento Cultural.



1.4.2 Jogo do bingo

O jogo do bingo apresenta, por sua vez e como decorre do quadro 11.10, uma persistente
tendéncia de quebra nas receitas brutas de exploracdo ao longo de toda a década referen-
ciada, vitimado pelo incremento e maior sofisticacdo da oferta dos jogos de casino, da di-
versidade e valor dos prémios oferecidos pelos jogos da SCML e, de modo determinante,
pela nova oferta de jogo através da internet.

Quadro 11.10 milhares de euros

Venda cartdes bingo - Receita bruta
Ano Valores
2000 112.601
2001 112.426
2002 127.992
2003 120.084
2004 110.893
2005 105.599
2006 100.376
2007 93.294
2008 84.927

TOTAL 968.192

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com
elabogéo prépria

O bingo integra um tipo de aposta mdtua em que, como evidencia o quadro 11.11, a receita
bruta proveniente das apostas € distribuida entre os jogadores ganhadores, 0 concessiona-
rio, o Estado e entidades do sector publico. Da receita apurada da venda de cartdes, 55%
sdo destinados a prémios cujo valor é tributado em Imposto de Selo a taxa de 25%.

Quadro 11.11 milhares de euros
Jogo do bingo - Distribuicdo da receita
Ano Prémios IRS e SPublico | Concessionarios
2004 45.741 28.450 36.705
2005 43.557 27.491 34.551
2006 41.403 25.282 33.692
2007 38.482 23.626 31.186
2008 35.014 21.302 28.610
TOTAL 204.197 126.151 164.744

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com elaboragdo prépria



S&o as seguintes as entidades do sector pablico beneficiarias das receitas do bingo®®:

Instituto do Desporto

Instituto Portugués da Juventude
Entidades Regionais de Turismo
Instituto do Turismo de Portugal

1.4.3 Jogos da SCML

A procura verificada quanto aos jogos oferecidos pela SCML apresenta, desde a adesao ao
euromilhdes, um peso relativo equivalente ao dos jogos oferecidos pelos casinos, como se
percebe no quadro 11.12 face aos que precedem, sendo que os proveitos liquidos a distribuir
pelas entidades beneficiérias, deduzidos dos valores dos prémios e dos custos de explora-
¢do, representam pouco mais de um terco do volume global de jogo, ali evidenciado como
resultados brutos:

Quadro 11-12 milhares de euros
Proveitos dos jogos da SCM L

Ano Brutos | DistResultados
2004 1.013.741 338.622
2005 1.532.321 578.430
2006 1.654.386 634.555
2007 1.363.302 517.134
2008 1.291.875 492.797
TOTAL 6.855.625 2.561.538

Fonte: Relatério & Contas SCML com
elaboragdo prépria

A semelhanca do que ocorre nas demais exploracdes de jogo, a SCML promove a dis-
tribuicdo dos proveitos liquidos por um numero significativo de entidades beneficiarias
onde se inscrevem, além da propria, nomeadamente®*:

PCM - IDP (Actividades Desportivas)
IGFSS (Desenv. programas,medidas e projectos de apoio - A. Social)

IGFSS (Cobertura despesas de 1SS com Accéo Social)

IGFSS (Apoio para Acc¢do Social FSS - IPSS)

IGFSS (Prevencdo, reabilitacdo e apoio a def. graves e profundos)
IGFSS (Combate a pobreza e excluséo social)

IGFSS (Projectos especiais de apoio a criangas carenciadas e em risco)
IGFSS (Projectos e acc¢des de auxilio a idosos carenciados)

IGFSS (Medidas e projectos de apoio a familia e a crianga)

INATEL (Turismo social e sénior, organizacdo de tempos livres)

Ministério Administracdo Interna (Riscos Sociais)
Ministério Administracéo Interna (PED)

13 Cf. Resolucgdes do Conselho de Ministros n%. 17/96, de 8 de Fevereiro e 179/96, de 12 de Setembro
14 Relatério & Contas da SCML



- Ministério da Educacéo (Desporto Escolar)

- Ministério da Educacéo (Ensino Secundario)

- Ministério da Cultura - Fundo de Fomento Cultural

- Instituto de Desporto da Madeira (Apoio ao desporto escolar)
- Instituto de Desporto dos Agores (Apoio ao desporto escolar)
- Associacdes de Bombeiros Voluntarios — MAI

- Centro de Medicina de Reabilitacdo do Alcoitéo

1.5 Impactos no desenvolvimento econdmico e social do pais e das re-
gioes

O jogo como actividade produtiva apresenta algumas peculiaridades decorrentes ndo s6 das
iniciativas dos operadores na estruturacdo da sua ac¢do, manutencdo dos meios e gestdo
corrente, mas também da interac¢do que estabelecem localmente com os demais agentes
econdmicos, sociais e institucionais, mobilizando e investindo recursos e gerando sinergias
com contributos diversificados, mas em regra muito significativos, para as regioes.

No que concerne estritamente a ac¢do individual e a gestdo de meios, quer os casinos e
bingos quer a SCML, pelo volume de negdcio que representam ndo apenas como consu-
midores mas também como fornecedores de bens e servigos, constituem factor fortemente
impulsionador das economias locais.

Como se evidencia nos quadros que precedem, a distribuicdo das receitas geradas pela ac-
tividade do jogo assenta, fundamentalmente, em dois pilares directores centrados, um no
elemento social e o outro no elemento econdmico. Incluem-se no primeiro caso a requalifi-
cacdo e ordenamento urbano, a requalificacdo ambiental, a manutencdo do patriménio his-
torico, arquitectonico e cultural, o desenvolvimento do desporto amador e a instalagao e
manutencdo de equipamentos desportivos, 0 apoio a iniciativas ocupacionais para jovens e
a prestacdo de cuidados de saude e apoio social. No &mbito econdmico destacamos a re-
qualificacdo, ordenamento e desenvolvimento econdémico do territorio, assim como a mo-
dernizacdo da estrutura produtiva.

Para tanto contribuiram parte dos proveitos liquidos apurados pela SCML, das contraparti-
das iniciais e anuais dos casinos, dos impostos de jogo e de selo e dos impostos sobre 0s
prémios do jogo do bingo e dos jogos da SCML que, analisando os dados disponiveis,
afectaram no seu conjunto e no periodo compreendido entre 2004 e 2008, a actividades
directa ou indirectamente orientadas para a populagéo e a actividades dirigidas para a es-
trutura produtiva e para o desenvolvimento econémico do pais, um valor aproximado a 4
mil milhdes de euros, como evidencia o quadro 11.13.



Quadro 11.13 Milhares de euros

Receita arrecadada em 2004-2008
Casinos 795.968
Bingos 126.151
SCML - Prov.liquidos 2.561.538
SCML - Imp.s/ prémios 466.618
Total 3.950.275

Fonte: Base de dados do SlJdo TP e Relatério & Contas SCML
com elaboragdo prépria

Como antes referimos, a criacdo das zonas de jogo e a sua distribuicdo geografica encon-
tra-se intimamente associada a preocupacdo de ordenamento e distribuicdo harmonica da
actividade turistica pelo territorio nacional. A legislacdo enformadora e o tipo contratual
adoptado visaram originalmente obrigar a que uma parcela significativa das receitas per-
manecesse nas regides onde houvessem sido geradas.

Dai que 80% do imposto de jogo fosse destinado a financiar a actividade turistica e que
uma parte dessa verba fosse especificamente consignada a obras com interesse turistico na
area dos municipios onde se localizam os casinos.

Sdo, alids, visiveis os resultados desta politica ao longo da orla costeira nacional, nas regi-
0es onde se localizam as zonas de jogo, em que, como antes referimos, o ordenamento ur-
bano, o volume da oferta turistica e 0 nimero e qualidade de equipamentos a eles associa-
dos, diferem visivelmente das existentes nas demais regifes do pais, muito em razdo de
haverem beneficiado das receitas do jogo.

Contribuindo embora para acentuar as assimetrias regionais, a politica instituida de jogo
permitiu apetrechar o pais com um quadro de oferta turistica com relativa dimenséao e qua-
lidade.

1.6 Emprego

Os casinos que operam nas zonas de jogo constituem ainda polos geradores de emprego
directo e indirecto afectando a sua operacdo profissionais de jogo, pessoal auxiliar, admi-
nistrativo e técnico e ainda pessoal associado as areas de suporte, manutencgdo e servicos.

No final de 2008 era o seguinte o volume de emprego directo e indirecto gerado nas zonas
de jogo concessionadas pelo Estado:



Quadro 11.14

Emprego em casinos
Zonas de Jogo | Postos de Trabalho
Estoril 3.582
Pvarzim 1.004
Espinho 455
FFoz 462
Algarve 487
Chaves 148
M adeira 151
Total 6.289

Fonte: APC com elaboragdo propria

Por sua vez, as salas de jogo do bingo, ponderado o pessoal afecto ao jogo e aos servigos
de apoio em restauracdo e limpeza garantiam, no mesmo periodo, 0 seguinte numero de
postos de trabalho:

Quadro 11.15
Emprego em salas de bingo
Regibes Postos de Trabalho
Norte 358
Lisboa 597
Sul e llhas 15
Total 970

Fonte: ACB com elaboragdo prépria

De acordo com o Relatério & Contas de 2008, a SCML afectou directamente a actividade
do seu Departamento de Jogos 392 postos de trabalho, de um total de 3863, em que se in-
tegram os demais servigos, DIAS, SPSC, Servicos Centrais, DISSC, DGIP, HOSSA,
CMRA e ESSA.

Identifica ainda no mesmo relatdrio, como antes menciondmos, 4224 mediadores de venda
de apostas mutuas, 4103 mediadores de lotaria instantanea e 802 mediadores de lotaria
classica e popular, a operar por todo o pais. Porque, na generalidade dos casos, 0s jogos da
SCML se encontram disponiveis em postos multi-venda, onde sdo oferecidos todos os ti-
pos, consideramos referencial para a presente analise o primeiro indicador, que aponta para
4224 mediadores, susceptiveis de gerar, pelo menos, dois postos de trabalho por cada me-
diador.

Poderemos, nesta medida, concluir que a actividade de jogo desenvolvida pela SCML é
geradora de 8840 postos de trabalho directo e indirecto (2*4224+392), 0 que nos permite
estimar o impacto global no mercado de trabalho nacional, evidenciado no quadro 11.16.



Quadro 11.16

Volume total de emprego
Casinos 6.289
SCM L-Jogo 8.840
Bingos 970
Total 16.099

Fonte: APC, ACB e Relat6rio & Contas SCML
com elaboragao propria

A SCML é ainda responsavel pela criacdo de mais 3471 postos de trabalho em servicos de
suporte de gestdo, social e de salde, que ndo integramos na presente analise por ndo repor-
tarem nem directa nem indirectamente a actividade de jogo, ndo obstante a sua existéncia e
funcionamento dependa também dessas receitas.



Sintese:

1.

10.

11.

12.

N&o existe adequado trabalho cientifico que avalie e dimensione os danos so-
ciais emergentes da pratica dos jogos de azar.

O quadro normativo da actividade esta direccionado para a sua permissao
controlada e para a compensacéo material pelos danos sociais que provoca.
Registam-se actualmente 10 zonas de jogo concessionadas onde se prevé que
venham a operar 13 casinos € 2 salas de maquinas, dos quais 10 casinos se
encontravam ja em exploracéo;

A oferta de equipamentos de jogo totalizava em 2008 185 mesas distribuidas
por 8 modalidades e 5566 maquinas de jogo;

Registos do mesmo ano indicam 24 salas de bingo concessionadas em explora-
¢ao;

A SCML oferece 8 diferentes tipos de jogos, em que domina o euromilhdes com
um peso de 69,40% no volume da operacéo;

No periodo compreendido entre 2004 e 2008 o registo do volume de jogo de
todos os operadores ascendeu a 15 115 773 milhares de euros;

No mesmo periodo os casinos entregaram ao Estado contrapartidas no mon-
tante de 795 968 milhares de euros;

A SCML entregou ao Estado e a entidades beneficiarias o imposto sobre pré-
mios no montante de 466 618 milhares de euros e proventos liquidos no mon-
tante de 2 561 538 milhares de euros;

E as salas de bingo entregaram ao Estado e a entidades beneficiarias do sec-
tor puablico receitas no montante de 126 151 milhares de euros;

A actividade do jogo financia entre outros e para além do OE, programas es-
pecificos de desenvolvimento econdmico, actividades de salde, de seguranga e
apoio social, actividades desportivas e de apoio aos jovens, a seguranga, pro-
teccdo civil e sustentabilidade ambiental e o fomento cultural;

E é geradora de 16 099 postos de trabalho directo e indirecto;




2. Enfoque macroeconémico

2.1  Aimportancia das receitas dirigidas para a actividade produtiva

Como antes referido, s@o direccionados para a administracéo fiscal parte do imposto de
jogo liquidado nos casinos, o imposto de selo e os impostos liquidados sobre os prémios
atribuidos nas salas de bingo e nos jogos da SCML verbas que, como vimos sustentando,
sdo usadas pelo Estado para fazer face ao apoio social e de saude mas que, em parte, s&o
também dirigidas a actividade produtiva. Assume, contudo, particular relevancia a afecta-
cdo de uma parcela significativa das receitas do jogo ao planeamento e programacao de
politicas direccionadas para o desenvolvimento turistico nacional. Propondo-se o presente
trabalho avaliar, nomeadamente, em que medida as receitas geradas pelo jogo constituem
uma efectiva compensacdo para 0s danos sociais presumidos em razdo da sua exploracéo,
faz todo o sentido integrar na analise e garantir maior detalhe ao peso das politicas econd-
micas que, usando estes recursos, promovam o desenvolvimento do pais e com ele a quali-
dade de vida da populacéo.

No Congresso Internacional de Turismo realizado em Lisboa em 1911 foi formulado o
seguinte voto:

“O Congresso emite voto de que por razbes de moralidade, de interesse ge-
ral e para favorecer o desenvolvimento das industrias do turismo, os jogos de for-
tuna ou azar sejam regulamentados nas estancias balneares, termais e de inverno
e que parte das receitas do Estado seja aplicada na propaganda e desenvolvimen-

to do turismo.”®

Embora o preambulo n&o o refira, o corpo do Decreto n° 14 643 que, como dissemos, per-
mitiu a exploragdo dos jogos de fortuna ou azar em zonas de jogo, acabou por dar forma
aquele desiderato ao incluir obrigacdes de indole turistica, como a construcao dos casinos e
de algumas unidades hoteleiras. Mas como se sabe este designio apenas obteve consagra-
cdo plena no Decreto-Lei n® 295/74, de 29 de Junho, que fez transitar a tutela do jogo do
Ministério do Interior para o Ministério da Coordenacdo Econémica, integrando-o na Se-
cretaria de Estado do Comércio Externo e Turismo.

O turismo e uma actividade geradora de trabalho intensivo que contribui directa e indirec-
tamente para a criacdo de novos postos de trabalho, representando ja uma quota significa-
tiva da populagdo activa nacional e induzindo a geracdo de emprego noutros sectores de
actividade.

15 “Turismo em Portugal — Politica, estratégia e instrumentos de intervenco”, Direc¢io-Geral do Turismo,
2002, pp. 104-108



Como temos evidenciado, a exploracdo do jogo direcciona parte significativa das receitas
exclusivamente para o investimento em turismo, embora as areas de formacéo e promogéo
sejam também beneficiarias. No periodo compreendido entre 2000 e 2008, o montante glo-
bal decorrente da exploracdo de casinos e salas de bingo afectado nesse dominio ascendeu
a cerca de 887 milhdes de euros, como evidencia o quadro 11.17.

Quadro 11.17 milhares de euros
Receitas do turismo

Ano Entidade Receita
2000 IFT 77.697
2001 IFT 72.582
2002 IFT 86.500
2003 ITP 95.123
2004 ITP 94.803
2005 ITP 100.692
2006 ITP 127.413
2007 TP 117.811
2008 TP 114.362

Total 886.983

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com
elaboragdo prépria

A exiguidade de recursos minerais, 0 baixo nivel da escolaridade e das competéncias da
populagéo, o reduzido investimento em actividades de 1&D, contrastando com elevados
padrBes de beleza da costa maritima e de qualidade das praias, com a amenidade do clima,
com a cultura, os locais histéricos e monumentos, e com a qualidade da gastronomia, con-
duziram a que, como refere o corpo do sumario executivo do PENT, o turismo seja hoje
um dos sectores da economia portuguesa com maior potencial de crescimento®®.

Sendo uma actividade transversal, o turismo interfere com praticamente todos os sectores
da economia nacional e encontra-se, de igual modo, no entrecruzar de politicas governati-
vas com origem central, regional e local. Embora o seu plano ordenador e a legislacdo que
0 suporta ndo o expressem, € previsivel a adop¢do de mecanismos orientadores, designa-
damente, no &mbito do ordenamento do territdrio que definam, com carécter impositivo,
quais as areas de intervencao turistica nacional, qual o seu peso no quadro da actividade
face ao resto do pais e quais as valéncias a desenvolver em cada circunscricao regional, de
modo permitir um crescimento harmonico e ordenado da actividade em todo o territorio e,
desse modo, prevenir a ocorréncia de iniciativas locais, publicas ou privadas, que se sobre-
ponham ou, de algum modo, constranjam a implementacdo de um plano de intervencdo
estratégica com dimensdo nacional, como é o caso do PENT.

Usando do pensamento de Russel Ackoff (1994), poderemos dizer que o PENT constitui
um importante instrumento de politica econémica em que se percebe ter apreendido a rea-

16 Plano Estratégico Nacional do Turismo



lidade, ter identificado os problemas e antevisto as possibilidades. Um instrumento que tem
associado um sistema de ideias susceptivel de permitir relacionar os meios com as finali-
dades.

Sendo um dos seus objectivos operacionais “aumentar o contributo do Turismo na eco-
nomia, constituindo-se como um dos principais motores de crescimento”, o PENT, a seme-
Ihanca de outros instrumentos de politica, integra um importante capital de esperanca e
expectativa quanto ao desenvolvimento econdémico e social do pais.

Assim e dispondo o PENT das receitas do jogo como instrumento financiador ndo apenas
do investimento, mas também da formacdo e da promocao turistica, estas constituem um
recurso fundamental para o desenvolvimento integrado do territdrio em vista a permitir que
a actividade turistica, que registou em 2008 um peso aproximado a 2,7% do PIBY, e em
2005 7,8% do emprego®®, se assuma definitivamente como um dos motores do progresso
econdémico do pais.

2.2 Consumo para o jogo versus consumo privado

Dentro do quadro de analise que temos vindo a desenvolver, atribuimos alguma pertinéncia
ao estabelecimento de um padrdo comparativo entre os valores absolutos despendidos pe-
las familias com a aquisi¢do de bens de subsisténcia e os valores dispendidos para jogar.

Em vista disso, propomo-nos desenvolver este exercicio, tomando como referéncia a des-
pesa de consumo final das familias por ser a que, em termos conceptuais, assume compa-
rativamente maior importancia.

Exercicio:

De acordo com indicadores do INE, as despesas de consumo final das familias
residentes (incluindo ISFLSF) com bens de consumo nédo duradouros (alimentar e
corrente) ascenderam, em 2008, a 110 689,2 milhdes de euros.

Se considerarmos, neste contexto e em termos comparativos, que o volume de jo-
go registado em toda a actividade concessionada representa a despesa realizada
pelos jogadores para jogar, ele atingiu em 2008 € 3 067 803 milhares de euros,
como evidenciamos no quadro.

Quadro 11.18 milhares de euros
Volume de jogo nacional
Ano Casinos Bingos SCML TOTAL
2008 1.692.000 84.927 1.290.876 3.067.803

Fonte: Base de dados do SlJ do TP e Relatério & Contas SCCML com elaboracgéo propria

17 Conta Satélite do Turismo.
18 Dado de 2005, o mais recente disponibilizado pela Conta Satélite do Turismo em matéria de emprego.



Nestes termos, podemos concluir que os frequentadores dos casinos e de salas de
bingo e os apostadores nos jogos da SCML, despenderam para jogar durante o
ano de 2008 um montante equivalente a 2,8% da despesa de consumo final reali-
zada pelas familias residentes com bens de consumo ndo duradouros de natureza
alimentar e corrente.

Poderemos ainda estabelecer um outro cenario, em funcdo do rendimento individual.

Exercicio:

De acordo com os indices disponibilizados no Boletim Estatistico de 2010 do
GEP do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social, a populagdo total
atingiu, no 4° trimestre de 2008, o nimero de 10 631,1 milhares de cidadaos.

Deste nimero importa expurgar a populagdo com idade maior, uma vez que, ape-
nas a essa parcela é permitido jogar e também, por razédo de ordem, a populacéo
activa com emprego, na suposicdo de que apenas essa dispde de recursos para
tanto.

Na analise em curso e usando os mesmos dados, verificamos que a populacéo ac-
tiva é ali entendida como tendo idade igual ou superior a 15 anos e ascendeu, no
mesmo periodo, a 5 176,4 milhares de individuos activos com emprego, como re-
porta o quadro.

Quadro 11-19 Milhares
Populagdo activa - 4° trimestre de 2008
Populagéo com emprego 15-24 anos 4110
Populacdo com emprego 25-44 anos 2.653,5
Populagdo com emprego 45 e + anos 21119
Total 5.176,4

Fonte: GEP do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social

Porque nos interessa aferir da populacéo activa com idade maior e uma das par-
celas nos apresenta parte da populacéo abaixo deste nivel etario — 411 milhares
de cidaddos com idade compreendida entre 15 e 24 anos — propomo-nos dis-
tribuir o nimero proporcionalmente (24-15=9), apesar de convictos de que o vo-
lume de ocupacéo tendera para as idades maiores, portanto entre os 18 e os 24
anos (411\3*2).

Em vista disso e dando como boa a informacéo que suporta a analise, teremos um
universo de 5 039,4 milhares de cidad&dos activos, com emprego e idade igual ou
maior de 18 anos (274+2653,5+2111,9).

Se atendermos ao volume global de jogo registado durante o ano 2008 que as-
cendeu a 3 067 803 milhares de euros, podemos concluir que, em média, cada ci-
dadao activo, com emprego e idade igual ou maior de 18 anos, despendeu anual-
mente para jogar o equivalente a € 608,8.



Assim sendo e se, num outro cendrio, pretendermos ponderar estes dados em fungdo da
remuneracgdo familiar e se considerarmos que, de acordo com a mesma fonte estatistica, a
remuneracdo de base média mensal atingiu em Outubro de 2008 € 894,3, poderemos ainda
concluir que o valor médio mensal despendido para jogar por cada individuo activo, com
emprego e idade igual ou maior de 18 anos, corresponde a 4,9% do seu auferimento medio
em termos salariais [(608,8*100)/(894,3*14)].

2.3 Volume e receita de jogo per capita

Usando os mesmos indicadores, concluimos ainda que o dispéndio médio anual para jogar,
tendo por referéncia a populacéo total de 10 631,1 milhares de cidad&os, identificada no
mencionado Boletim Estatistico do GEP do Ministério do Trabalho e da Solidariedade So-
cial, atingiu em 2008 € 288,6 per capita e que as receitas geradas no mesmo ano que, Como
evidencia o quadro 11.20, ascenderam a 746 819 milhares de euros, representam um benefi-
cio anual médio per capita de € 70,2.

Quadro 11-20 Milhares de euros
Receita arrecadada em 2008
Casinos 169.122
Bingos 21.302
SCML - Prov.liquidos 492.797
SCML - Imp.s/ prémios 63.598
Total 746.819

Fonte: Base de dados do SlJ do TP e Relatorio & Contas SCML

Contudo, se considerarmos apenas a populacdo que reune as condicles civis e materiais
para aceder aos locais de jogo, ou seja a populacdo activa, com emprego e com idade igual
ou maior de 18 anos teremos, como antes referido, um dispéndio médio anual para jogar de
€ 608,8 per capita, decorrendo das receitas geradas um beneficio médio anual de € 148,2
per capita.

2.4  Volume de jogo face ao PIB

Procurando, numa outra perspectiva de abordagem, estabelecer a relacdo entre o valor des-
pendido para jogar e o produto interno bruto nacional (PIB) concluimos, como evidencia o
quadro, que tendo o PIB em termos nominais ascendido, em 2008, a 166 435,3 milhdes de
euros, poderemos afirmar que 1,8% do total da riqueza gerada no pais foi utilizado para
jogar.



Quadro 11-21 Milhares de euros

Volume de jogo face ao PIB - 2008

Volume jogo PIB %

3.067,8 166.435,3 1,8

Fonte: Base de dados do SlJdo TP e INE com
elaboracao propria

2.5  Receitas dos jogos versus fundos estruturais

Apresenta igual interesse ponderar o volume da receita publica ou destinada a actividades
de interesse publico, proveniente da exploracdo de jogos de fortuna ou azar, comparativa-
mente as receitas oriundas dos quadros de apoio comunitario ao processo de coesao.

Diga-se a proposito que o Tratado da Unido Europeia instituiu como principio a coesdo
econdmica e social, suportada em quatro fundos estruturais, aos quais os Estados-Membros
se podem candidatar para, em regime de co-financiamento, prosseguirem aquele fim. Séo
eles:

FEDER - Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional

FSE - Fundo Social Europeu

FEOGA - Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola

IFOP - Instrumento Financeiro de Orientacdo da Pesca

No ambito do 111 Quadro Complementar de Apoio (QCA) e em resultado da reprograma-
cdo intercalar de 2004, Portugal dispds de uma verba aproximada a 24,3 mil milhdes de
euros de Fundos Estruturais (precos de 2008)°, prevendo-se que para o periodo 2007-
2013, no Cenério de Reforma, a verba possa ascender a 28,5 mil milhdes de euros (precos
de 2008)?°, o que traduz uma média anual de 4,1 mil milhes de euros.

Se considerarmos que, como reporta o quadro 11.13, as receitas provenientes dos jogos da
SCML e da exploracdo de jogo em casinos e salas de bingo, no periodo compreendido en-
tre 2004 e 2008, ascenderam a 3 950 275 milhares de euros, traduzindo portanto uma mé-
dia anual aproximada a 790 milhdes de euros, podemos concluir que as receitas liquidas
geradas pela actividade de jogo para a Administracdo Central do Estado e entidades bene-
ficiarias do sector publico, apenas em quatro anos do periodo, representam cerca de 19,3%
do valor médio anual proveniente dos fundos estruturais previsto beneficiar no periodo
compreendido entre 2007 e 2013.

1922 mil milhdes de euros a precos de 2004
20 25,2 mil milhdes de euros a pregos de 2003



2.6 Asreceitas do jogo face a divida publica

De acordo com dados do Ministério das Financas e da Administracdo Publica publicados
em 4 de Agosto de 2009, a divida publica nacional atingiu em 2008 179,6 mil milhGes de
euros, incluidas as parcelas de divida das empresas publicas e os encargos futuros assumi-
dos até 2050 com as parcerias publico — privadas, o que representa 107,9% do valor do PIB
que, ponderado em termos nominais, se situava no 4° trimestre de 2008 em 166 435,3 mi-
IhGes de euros.

Estes nimeros sugerem que conduzamos a analise para a sua ponderacdo comparativa
quanto aos valores jogados e, bem assim, quanto as receitas geradas pela actividade de
jogo, permitindo-nos perceber qual o seu peso relativo.

Assim e tomando como referéncia o periodo compreendido entre 2004 e 2008, evidenciado
no quadro 11.22, verifica-se que os valores entdo usados para jogar em casinos e salas de
jogo do bingo e através dos balcdes da SCML atingiram no periodo um valor superior a 15
mil milhdes de euros, que representam 8,4% da divida publica (1,7% se ponderado apenas
2008).

Quadro 11.22 milhares de euros
Volume de jogo 2004 - 2008
Casinos Bingos SCML TOTAL
7.766.057 495.089 6.854.627 15.115.773

Fonte: Base de dados do SlJ do TP e Relatério & Contas SCML com
elaboragdo propria

E que, ponderadas as receitas geradas em razdo do jogo realizado no mesmo periodo, re-
flectidas resumidamente no quadro 11.23, a actividade de jogo, integrando todas as contra-
partidas e a tributacdo, contribuiu com um valor liquido aproximado a 3,5 mil milhdes de
euros, que equivale a 1,9% da divida pablica (0,42% se ponderado apenas 2008).

Quadro 11.23 milhares de euros
Receitas do jogo 2004 - 2008
Casinos Bingos SCML TOTAL
795.968 126.151 2.561.538 3.483.657

Fonte: Base de dados do SlJ do TP e Relatério & Contas SCML com
elaboracao propria



Sintese:

1.

10.

11.

O turismo é uma actividade econémica geradora de trabalho intensivo, contri-
buindo directa e indirectamente para a criacdo de um volume muito significativo de
postos de trabalho, representativo em 2005 de 7,8% do volume total de emprego, e
induzindo a sua geragdo noutros sectores de actividade;

O turismo representou em 2008 2,7% do PIB;

As receitas do jogo constituem um importante recurso financeiro de suporte a pro-
gramacéo e implementacéo da politica de turistico, de que o PENT é hoje o princi-
pal instrumento;

Embora afectando verbas as areas de formacéo e promocao turistica, a actividade
de jogo direccionou exclusivamente para o investimento turistico, no periodo com-
preendido entre 2000 e 2008, um valor aproximado a 886 milhGes de euros;

A despesa realizada pelos jogadores para jogar atingiu em 2008 3.067.803 milha-
res de euros, valor que corresponde a 2,8% da despesa de consumo final realizada
pelas familias residentes com bens de consumo néo duradouros de natureza alimen-
tar e corrente;

A despesa média mensal para jogar por individuo activo, com emprego e idade
igual ou maior de 18 anos, foi de € 50,73, correspondente a 5,7% da remuneragdo
de base média mensal, em Outubro de 2008;

O dispéndio médio para jogar, tendo por referéncia a populagdo residente total,
atingiu em 2008 € 288,6 per capita e face as receitas geradas no mesmo ano, o be-
neficio médio per capita foi de € 70,2. Se considerarmos apenas a populagdo activa,
com emprego e idade igual ou maior de 18 anos, os valores ascendem a € 608,8 ¢ €
148,2 per capita, respectivamente;

Considerando que o PIB em termos nominais ascendeu em 2008 a 166 435,3 milha-
res de euros, conclui-se que 1,8% do total da riqueza gerada no pais foi utilizado
para jogar.

As receitas médias anuais do jogo liquidadas no periodo 2004-2008 representam
cerca de 19,3% do valor médio anual previsto beneficiar proveniente dos fundos es-

truturais no periodo 2007-2013.
Tendo a divida publica nacional atingido em 2008 179,6 mil milhGes de euros, in-

cluidas as parcelas de divida das empresas publicas e os encargos futuros assu-
midos até 2050 com as parcerias publico - privadas, os valores dispendidos para
jogar no periodo compreendido entre 2004 e 2008 representam 8,4% da divida re-
gistada no 4° trimestre de 2008 (1,7% se ponderado apenas 2008);

Da mesma forma, consideradas as receitas geradas pela exploracdo do jogo con-
clui-se que a actividade contribuiu no mesmo periodo com receitas liquidas equi-
valentes a 1,9% da divida publica (0,42% se ponderado apenas 2008).




CAPITULO III

Envolvente sociolédgica do jogo

1. O problema social do jogo existe?

Como referimos em termos introdutdrios, datam dos primordios da nacionalidade as pri-
meiras iniciativas legislativas em gque o jogo era motivo e todas elas com sentido restritivo
da sua pratica. Era diversa, consoante as epocas, a razdo de tais medidas, porém, sempre o
jogo foi visto como um mal social, corruptor de homens e de principios e desagregador de
familias, cuja prética recorrente conduzia inelutavelmente a ruina e a miséria.

Quando nos propomos reflectir sobre a problematica social do jogo deparamo-nos, por
norma, com a duvida incontornavel de sabermos até que ponto vale a pena, ou faz sequer
sentido, este tipo de avaliacdo. Se tudo ndo passa de uma questdo de medida e, por isso,
teremos que nos preocupar tanto com 0 jogo como com outros produtos de consumo cor-
rente e procurar nortear a nossa vida e a daqueles que podemos influenciar por regras tais
que conduzam a um consumo equilibrado de tudo. Em suma, ‘tudo quanto baste’ como
garantia de uma vida sé.

Lido desta forma, o problema do jogo, ndo sendo desprezivel tal como o ndo sdo os con-
sumos exagerados dos demais bens, ndo assumira foros de grande dramatismo. Contudo,
muita gente dos mais variados quadrantes, nomeadamente do meio académico, tem vindo a
interessar-se pelo tema e a dedicar parcelas significativas do seu tempo e esforgo para o
estudar e proceder ao seu enquadramento cientifico e institucional, razdo que baste para se
Ihe reconhecer complexidade e pertinéncia e ai encontrar também fundamento de andlise.
Nesse quadro podera também integrar-se a presente abordagem.

Como comegamos por referir, perderam-se no tempo 0s sinais das primeiras préaticas de
jogo, havendo quem as atribua & propria natureza humana,?! tomando como tal os jogos de
caca ou de guerra identificados nos primdrdios da sua evolucao.

Né&o assume relevo determinante no contexto, mas podera apresentar algum interesse saber
porgue se joga, o que leva 0 homem a conceber tais desafios e a submeter-se a tais prova-
coes.

2L Como antes referimos, Harris (1964) entende que se trata de um impulso natural para o risco e que esta
presente em qualquer pessoa, seja um condutor na estrada ou um apostador.



Alguns estudos apontam para razdes que variam em funcdo da frequéncia das praticas e
estadio das suas consequéncias, podendo, de acordo com os mesmos, dever-se a estados
desesperados de caréncia em que 0 jogo se apresenta como a Ultima escolha, a ambigédo
desmedida e busca incessante da fortuna ou, num estadio mais avangado, a patologias do
foro neurol6gico, nomeadamente, de natureza obsessiva-compulsiva.

Como antes sugerimos, 0 jogo, a semelhanca de outras actividades, pode ser acedido e pra-
ticado em termos moderados, como actividade de mero lazer, ndo envolvendo nessas con-
digdes risco significativo. Em vista disso, a generalidade dos contratos de concesséo dos
casinos integram no seu clausulado a obrigacdo de os concessionarios associarem a explo-
racio de jogo a oferta regular de ‘programas de animagdo de bom nivel artistico %2, pro-
pondo-se o Estado comparticipar nesses encargos. O legislador curou assim no texto da lei,
e a autoridade administrativa nos contratos, de atenuar a carga negativa subjacente, impon-
do aos operadores a realizacdo de actividades alternativas de lazer.

Com esta medida introduziu-se no processo um factor que se pretendia ser dissuasor ou
susceptivel de ser usado como tal. Contudo e ndo obstante, apontam-se-lhe também razdes
opostas, identificando a animacdo como um forte catalisador do interesse por aqueles luga-
res, na perspectiva de que a presenca continuada em casinos ou lugares de jogo, conduz
inelutavelmente a sua préatica e que esta, quando assumida de modo reiterado acaba, cedo
ou tarde, por acentuar fragilidades e gerar casos problema ou mesmo de natureza patolo-
gica.

A afirmacéo de que o jogo é uma actividade de risco fara sentido ndo apenas por implicar a
mera possibilidade de perder, mas porque nela intervém externalidades negativas, associa-
das ou ndo a promocao da actividade, susceptiveis de influenciar o processo de dependén-
cia. De acordo com as experiéncias realizadas por Ivan Pavlov?®, mais tarde continuadas
por John B. Watson?*, o organismo identifica um estimulo associando-o a um dado ambi-
ente. A constante exposicdo ao estimulo leva a que o organismo, que antes Ihe era indife-
rente, tenda a responder-lhe gradualmente de modo mais condicionado.

2. Tipologia do jogador

E recorrente perguntar-se se existe um tipo uniforme de jogador. Historicamente houve
sempre a tentacdo de se atribuir ao jogador um tipo especifico de individuo, ndo na pers-
pectiva estritamente fisica como sugeria Cesare Lombroso na sua primeira obra sobre cri-
minologia, ‘O homem delinquente’, publicada em 1876, mas associada a posse do dinheiro
ou a sua busca e a volUpia por ele provocada.

22 Artigo 16° n° 1 alinea b) da Lei do Jogo

23 Em 1903 Ivan Pavlov apresentou em Helsinquia e publicou os resultados do seu trabalho sobre o que cha-
mou de "reflexo condicionado".

2 Em 1913 John Watson publicou um artigo expondo o seu trabalho e estabelecendo as bases do ‘Behavio-
rismo’, nova corrente da psicologia que se opunha a ‘Psicanalise’ de Freud.



A legislacdo produzida em Portugal em matéria de jogo estabeleceu regras claras quanto a
quem e em que condicGes podia frequentar os casinos e particularmente, quem 0s ndo po-
dia frequentar, grupo este em que se integravam para além dos menores, funcionarios pu-
blicos, empregados bancarios e gente de profissdes que, pela sua natureza, impusessem
contacto ou detencdo de valores. Estava em causa prevenir interesses ou meras tentacdes
da parte de quem, em razdo do oficio, tinha a sua disposi¢éo e guarda bens de terceiro e
através da proibicdo de acesso aos locais de jogo, arredar a hipotese de 0s mesmos serem
ilicitamente utilizados para fins ao tempo tidos como perversos e marginais.

O factor idade pesou também na determinacgéo do legislador ao estabelecer as condigdes de
acesso aos casinos, como previa o Decreto n° 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, nos ter-
mos do qual era vedada a 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 liberalizados para as salas
mistas, de maquinas e de bingo, com a ressalva de que os jogadores sejam detentores de
idade maior, entretanto, fixada em 18 anos.

O surgimento recente das modalidades de poquer “hold’em” ¢ “Omaha” e a sucessao de
torneios mundiais, com permanente publicitacdo através dos meios de comunicacao social,
atraiu para o jogo uma multid&o inesperada de jovens que, naturalmente, acaba sendo enca-
minhada para as demais modalidades em exploracéo.

Em razdo disso, temos hoje uma nova dimenséo na tipologia do jogador, agora centrada na
sua extraordinéria juventude e buscada, pelas razGes expressas, em grande parte, nos meios
estudantis. A sofisticada e atractiva componente tecnoldgica da oferta converte os jovens
no publico-alvo e as universidades num campo de recrutamento privilegiado.

Mas é no quadro da operacdo de jogo e em funcdo das reaccdes individuais que melhor
podemos identificar tipos aparentes de jogadores, consoante a natureza da sua participacao,
mais ou menos emotiva-reactiva, mais ou menos afectada pelas vicissitudes da pratica. O
jogo representa para o jogador a adrenalina que lhe esta associada, nela influindo a cadén-
cia e, por via dela, o numero de jogadas ou de apostas por unidade de tempo.

A permanente expectativa do resultado constitui o elemento catalisador do interesse e por
consequéncia, o factor que determina o grau de afectacdo de uma determinada modalidade
de jogo, o factor que a torna mais ou menos aditiva.

Os jogos explorados pela Santa Casa da Misericordia de Lisboa apresentam, pela sua natu-
reza, uma grande exposicao em razdo das fortes campanhas publicitarias, do volume dos
prémios propostos e da grande facilidade do acesso. Contudo, factores como a temporiza-
cdo da aposta conduzem a que sejam classificados como mais brandos do que 0s jogos
praticados em casinos e bingos, em que o resultado é conhecido fracgdes minimas de tem-
po apds a realizacdo da aposta.

2 Artigo 32°, 1°, do diploma mencionado



Nos jogos oferecidos pela SCML o tempo que medeia entre a realizacdo da aposta e o co-
nhecimento do resultado pode atingir uma semana ou mais consoante se trate, por exem-
plo, dos lotos, euromilhdes ou algumas lotarias. Excepciona-se aqui o caso da lotaria ins-
tantanea, cujo resultado pode também ser conhecido no momento imediato a sua aquisi¢éo
e por isso figura, nesta perspectiva, entre 0s jogos mais problematicos.

O factor tempo pesa neste exercicio, uma vez que, apos realizada a aposta, o jogador dis-
pde de tempo bastante para rever e regredir na decisdo de apostar. A legislacdo nacional e a
europeia em matéria de protec¢do do consumidor, permitem-lhe desistir e reaver o valor
apostado.

Esta margem praticamente ndo existe nos jogos dos casinos e € muito reduzida no jogo do
bingo, porquanto, e como antes sugerido, o resultado de uma aposta numa maquina de jogo
ou numa qualquer banca de casino € conhecido numa fraccdo minima de tempo apds o
impulso que a determinou. Como dizem Dombrink e Thompson (1990:3-12), numa abor-
dagem a legalizacdo do jogo nos EUA, ndo existem rel6gios nas areas de jogo dos casinos,
o tempo ali ndo conta na busca incontornavel e, por vezes, incontrolavel da adrenalina.

Ainda assim, considerando que o prémio constitui elemento determinante da operacéo e, na
mesma medida, da problematica associada ao jogo, ndo é desprezivel a dimensdo dos pré-
mios oferecidos em alguns dos jogos da SCML como os lotos e, principalmente, o euromi-
Ihdes, que constitui, por essa razdo, um poderoso contributo para novas asser¢fes quanto a
tipologia das praticas de jogo e quanto a tipologia do jogador.

Este quadro suscita a ideia de um tipo diferente de jogador, em busca de um diferente tipo
de respostas. N&o se trata ja da volUpia associada a uma pratica, da emocdo forte multipli-
cada vezes sem conta, de um local, de uma variedade de alternativas ou de um ambiente,
mas de uma expectativa diferente decorrente do valor do prémio em jogo. Um momento de
sorte pode ditar a resolugédo definitiva de problemas, a realizacdo de todos os desejos, a
saida da penuria, em suma e no limite, a retoma da dignidade. Aqui, o tempo que medeia
entre a aposta e o resultado, muitas vezes apontado como dissuasor da pratica, pode, con-
trariamente, conduzir a multiplicacdo dos valores apostados em razdo do apelo gerado pelo
valor em prémio.

Digamos que as medidas de voluntariedade e de invulgaridade e o prazer gerado pelo jogo
no individuo, mencionados por Huizinka (1943), sendo elementos referenciais, ndo pesam
neste quadro de abordagem.

Os autores Villa & Canal (1998), citados por Santos (2007:2), defendem a existéncia de
quatro tipos distintos de jogadores. O jogador social que procura 0 jogo por mero entrete-
nimento, de modo controlado e ocasionalmente, sem envolvimentos de risco, o jogador
problematico que, ndo enquadrando tipos de patologia identificada, apresenta ja 0s seus
sintomas e o jogador patoldgico tipificado como o individuo mais profundamente afectado
pela dependéncia e objecto das mais diversas descri¢bes no quadro da psiquiatria e da psi-
cologia clinica. Estes autores identificam ainda um quarto tipo de jogador que classificam
como jogador profissional e caracterizam como individuo controlado, que faz da pratica



do jogo o seu modo de vida e que, em razdo dessa motivacdo, doseia adequadamente as
margens de risco.

Diversos autores discorreram sobre tipos eventuais de jogadores, sendo variadas também
as classificacGes propostas. Recorremos intencionalmente a esta assercdo por se afigurar
curiosa, na nossa perspectiva, a ideia transcrita de um jogador profissional. Consideramos
ndo ser real a figura ou, de outro modo, os dados que conduziram a sua concepgao estavam
viciados. Com efeito, também no jogo, a semelhanca das demais actividades economicas,
as contas estdo feitas a partida na perspectiva comercial da actividade. E feitas de tal modo
que o jogador até pode, de facto, ganhar. Porém, ocasionalmente. Se, de outro modo, jogar
em continuidade, pelo mero cumprimento das regras, ele acabara inexoravelmente por per-
der.

Exercicio:

Exemplificando, no caso do jogo da roleta, o jogador dispde de um universo de 37 ou 38
ndmeros, consoante se trate de uma mesa dotada de um ou de um e dois zeros, sobre 0s
guais pode apostar. Se apostar 1 euro sobre qualquer deles e, feita rodar a bola, vier a
acertar, recebe 35 vezes o valor apostado. Ora, como se verifica, 1/37 ou 2/38 avos cons-
tituem a partida, numa e noutra circunstancia, receita da banca, pelo que, se jogar de
modo continuado, o jogador vera os seus ganhos ocasionais diluidos no resultado final,
naturalmente em favor da banca.

Sujeito embora as vicissitudes da sorte e do azar, dai 0 nome, o0 jogo é também uma activi-
dade de estratégia e oportunidade. Em razéo disso, podendo ocasionalmente ganhar, se o
jogador ndo usar a oportunidade e parar, como dissemos e explicam Wiley (1974: 61), e
Scarne (1986:14-31), acabara por ser vitima da sua propria estratégia.

Nesta perspectiva e recorrendo ao pensamento de Eigen e Winkler (1989), a figura do jo-
gador profissional ndo passa de pura ficgdo por ser simplesmente inexistente.

3. Oacessoaojogo

A problemética do jogo esté relacionada predominantemente com a facilidade com que os
sujeitos acedem a sua pratica, seja por via das salas de jogos dos casinos e bingos, seja
através dos postos de venda da SCML, seja também através dos canais de televisdo onde
proliferam programas de concursos e sorteios e se colocam questfes para resposta dos es-
pectadores através de chamadas telefonicas com valor acrescentado, tendo prémios em
dinheiro ou bens com valor econdmico elevado como contrapartida, seja ainda através do
acesso a um qualquer sitio da internet onde se dispde de jogos de todos 0s tipos em casinos
virtuais, seja por fim através da parafernalia imensa de jogo ilicitamente vendido em esta-
belecimentos de rua.

Acresce a esta facilidade a comum publicidade hoje disponivel nos meios de comunicagéo
social e em painéis de rua, associada ou ndo a imagem de organizagdes com cariz social ou



desportivo, que constitui um estimulo acrescido e incontornavel a pratica dos jogos de
azar.

O ordenamento juridico nacional consagra algum relevo ao uso da publicidade para o jogo,
proibindo-a quando este constituir o elemento essencial da mensagem?®, contudo, exclui
desta condicdo o bingo e o0s jogos da SCML que, neste caso e como referimos, representam
uma das parcelas mais significativas da actividade. Ao discriminar 0s casinos sem razao
aparente, o legislador instala a davida quanto a existéncia de um ‘jogo bom’ € um ‘ogo
mau’, inscrevendo neste o jogo oferecido pelos casinos.

Nd&o € caso Unico e tudo indica tratar-se copia de outros ordenamentos juridicos. Nelson
Rose (1986:55-67) reporta a luta travada nos anos 80 pelos casinos americanos pelo direito
a publicidade. Ainda assim, o regime hoje em vigor nos EUA ndo passa, em alguns casos,
de uma améalgama com as lotarias a poderem anunciar na televiséo, radio e jornais, o bin-
go, mesmo quando destinado a fundos de caridade, a ndo poder fazer publicidade e os ca-
sinos a ser-lhes apenas permitida a publicidade através da televisao por cabo.

A publicidade constitui factor diferenciador da procura e compreende-se que publicitar
jogos de azar ou uma peca de teatro ndo € exactamente a mesma coisa. Da mesma forma é
inverosimil uma ideia de jogo bom e jogo mau como nos é sugerido. A actividade de jogo
incorpora genes de alguma problematica social e, nessa medida, a sua publicitacdo deve ser
acautelada e, fundamentalmente, doseada. A regulamentacao hoje em vigor em Portugal é
para além de desajustada, discriminatéria e injusta.

Retomando, verifica-se assim que para além das alteracBes legislativas liberalizantes da
pratica e exploracdo do jogo, alargaram-se também os canais de acesso ao mesmo. E como
se trata de um processo complexo onde interagem interesses diferenciados, ao rever-se 0
modelo de operagdo de jogo diversificando o acesso a sua prética, alargando-a a camadas
da populagéo que aparentemente ndo dispdem de condi¢Ges materiais para tal, houve tam-
bém lugar a uma regeneracao do mercado em funcgéo dessa factualidade.

E a semelhanca do que aconteceu em relagdo a generalidade da actividade comercial, tam-
bém o jogo beneficiou da alteracdo de estratégia das instituicGes financeiras, aproveitando
durante um largo periodo uma maior facilidade na obtencdo de crédito. O legislador proi-
biu a agiotagem dentro dos casinos e penalizou-a criminalmente como usura, mas a medida
acabou fragilizada com a abertura das portas ao crédito, face a ac¢do agressiva das peque-
nas financeiras e a estratégias facilitadoras da banca tradicional, a coberto da figura gené-
rica do crédito ao consumo.

A alteracdo de postura dos operadores bancarios na concessao de crédito contribuiu para
alimentar uma parcela muito significativa da procura do jogo, parte da qual, estamos con-
victos, foi direccionada para o mercado ilicito.

As alteragdes legislativas que permitiram uma maior facilidade de acesso aos espacos de
jogo, a evolugdo tecnoldgica que o tornou mais diversificado, apelativo e préximo por via

26 Artigo 212 n%s 1 e 2 do Cédigo da Publicidade



da internet, e uma maior capacidade financeira da populacdo, foram ingredientes que con-
duziram a um significativo crescimento da actividade.

Num quadro devidamente regulado e fiscalizado, a antecipacdo da idade de acesso a pra-
tica de jogo pode ndo assumir particular dramatismo, mas a nuvem adensa-se quando esse
acesso ndo se encontra adequadamente regulado por manifesta auséncia de lei, como é o
caso do jogo através da internet que hoje funciona em canal aberto, a todos sendo permi-
tido aceder e jogar sem limites, sem qualquer inibicdo de ordem técnica ou financeira.

N&o estdo criados os instrumentos legais e os padroes enformadores e delimitadores do
acesso a exploragdo e pratica do jogo através da internet, sejam de natureza etéaria, material
ou técnica e, em razao disso, resultam infrutiferas as medidas de controlo e prejudicado o
quadro de obrigacdes contratuais e de proteccdo social que as impde.

Mas a exploracéo e pratica do jogo ndo se limita aos locais concessionados para o efeito ou
aos sitios disponiveis na internet. Desde ha muito que a entrada de novas tecnologias de
jogo no territério nacional passa pelo mercado ilicito, com um volume muito significativo
de méaquinas e suportes com tematicas de jogos de fortuna ou azar a operar & margem da
lei.

N&o sendo possivel avaliar o peso efectivo de qualquer actividade ilicita de rua em razéo
dessa natureza e da sua natural ocultacdo, também o ndo serd quanto as praticas de jogo,
hoje oferecidas atraves da internet. Podem, ainda assim, ser desenvolvidos alguns exer-
cicios nesse sentido, suportados nomeadamente em dados estatisticos resultantes da ac¢do
repressiva desenvolvida nos ultimos anos pelas PSP, GNR e ASAE, em coopera¢gdo com a
Inspeccéo de Jogos, como o quadro evidencia.

Quadro 111.24
Acgdo de repressdo do jogo ilicito

Anos OperacgBes | Processos | Destruigdes
2005 35 2412 357
2006 24 1.192 194
2007 47 1.559 1.095
2008 69 1.368 809

TOTAL 175 6.531 2.455

Fonte: Base de dados do SlJ do TP com elaboragédo propria

Exercicio:

O numero de accBes realizadas e os processos criminais delas decorrentes permitem,
sem risco exagerado, estimar um nimero de equipamentos de jogo em exploracao ilicita
em todo o territério continental e ilhas ndo inferior a 50 000 unidades. Neste pressu-
posto, se considerarmos que cada equipamento ou meio disponivel pode gerar em média
uma receita didria de € 100,00 e que funciona 280 dias por ano, tendo por referéncia o
tempo de funcionamento dos estabelecimentos onde, em regra, séo encontrados em ex-
ploracdo e apreendidos, esta abordagem, obviamente simplista, a oferta ilicita de jogo
permitird estimar um volume de aproximado a € 1 400 000 000,00 (50 000*280*100,00), que



corresponde a 45,6% do registado em 2008 por toda a actividade concessionada e equi-
vale ao volume de jogo registado pelos casinos no seu conjunto ou pela SCML no mesmo
periodo, como evidencia o quadro 11.07.

De salientar que se trata de um tipo da oferta de jogo, centrado em equipamentos fisicos ou
suportes de jogo, como discos rigidos, placas ou cd'’s, portadores de temas de jogo de for-
tuna ou azar, que surgem, por norma, instalados em computadores ou dissimulados em
maquinas de diversdo, num mercado que, no entanto e como referido, continua largamente
dominado pelo jogo oferecido através da internet.
Esta matéria foi objecto de uma intervencdo do Tribunal Europeu de Justica através do
Acordao n°42-C/07, de 8 de Setembro, em que, questionado sobre se “...o regime de exclu-
sividade concedido a Santa Casa quando aplicado a... um prestador de servicos estabele-
cido noutro Estado-Membro... constitui um entrave a livre prestacdo de Servigos,
...violando os principios da liberdade de prestacdo de servigos... consagrados ... nos arti-
gos 49° (CE)...”, aquele Tribunal claramente reconhece razdo a SCML no litigio com a
empresa operadora de apostas online BWin invocando, nomeadamente, o seguinte enten-
dimento:
“...ndo se pode excluir a possibilidade de um operador, que patrocina certas com-
peticOes desportivas sobre as quais aceita apostas e certas equipas que participam
nessas competicoes, se encontrar numa situacdo que Ihe permite influenciar, direc-
ta ou indirectamente, o resultado e, assim, aumentar os seus lucros”,

“...a restricdo da oferta de jogos através da internet pode ser justificada pelo ob-
jectivo de combate a fraude e a criminalidade”.

E ainda

“...0 art° 49° (CE) ndo se opoe a legislagdo de um Estado-Membro, ... que proibe
que operadores como a BWin, com sede em outros Estados-Membros, onde pres-
tam legalmente servicos analogos, oferecam jogos de fortuna ou azar na internet,
no territorio do referido Estado-Membro.”

Né&o obstante e no seguimento, a Betclic, outra casa de postas online, celebrou com 12 clu-
bes da I e Il Ligas portuguesas contratos de patrocinio.

Desconhecem-se o0s valores envolvidos, mas serve a razdo, a informacéo vinda a publico
de que essa mesma empresa firmou com o clube italiano de futebol Juventus um contrato
de patrocinio por duas épocas, envolvendo no negdcio uma verba de 16 milhdes de euros?’.

2" In http:/fwww.futebolfinance.com/juventus-assina-contrato-com-betclic



Perante o facto, permitimo-nos concluir que as receitas geradas pelo negécio das apostas
online justifica o investimento em patrocinios, mesmo que se trate de um pais com poucos
recursos como Portugal e de clubes de futebol a sua dimensao.

O valor mencionado de 1 400 milhGes de euros, embora extrapolado e ndo ponderando a
oferta de jogo através da internet, constitui, conjuntamente com os valores apurados da
actividade concessionada, um contributo por defeito mas ainda assim pertinente e credivel
para a avaliacdo do peso da actividade ilicita de jogo, para a ponderacdo dos efeitos sociais
inerentes e para a estimacdo dos custos que, social e materialmente, o Estado e 0 pais tém
que suportar, seja com o exercicio da ac¢do social e com o apoio de salde aos jogadores
problemaéticos, seja com a ac¢do reguladora e fiscalizadora, seja com o suporte das situa-
cOes de reforma antecipada, desemprego, auséncia do emprego e perda de rendibilidade,
seja ainda, com a perda das respectivas contribui¢@es sociais e da tributacdo inerente.

4. Universo populacional afectado

N&o obstante, como vem sendo dito, a legalizacdo das praticas de jogo em Portugal date de
h& muito, apenas recentemente e por influéncia de politicas adoptadas nesta matéria por
alguns dos Estados-Membros da Unido Europeia, a problematica relacionada com o joga-
dor dependente comecou a ser abordada em Portugal e objecto de algum tratamento dirigi-
do. Também por esta razdo, ndo sdo muitos os trabalhos académicos ou de cariz cientifico
desenvolvidos sobre o tema e 0s que, quanto a nds, apresentam maior relevancia ttm a
mesma fonte — a Universidade Catdlica de Lisboa (UCL), por iniciativa da SCML.

Tal ndo significa que os danos sociais resultantes da pratica dos jogos de fortuna ou azar
ndo existissem mas, porventura, que nao eram lidos como problemas reais, susceptiveis de
integrar um qualquer tipo patoldgico e de suscitar o correspondente tratamento e acompa-
nhamento terapéuticos. N&o se tratava apenas da postura social mas também da postura
institucional face ao problema, que conduziam a que, ndo poucas vezes, fossem mascara-
dos casos problema relacionados com 0 jogo e 0s pacientes inseridos em grupos terapéuti-
cos atipicos.

O mais recente trabalho sobre a epidemiologia da dependéncia do jogo em Portugal coor-
denado, como referimos, por Lopes (2009), por iniciativa da SCML, n&o arrisca uma taxa
global de prevaléncia da dependéncia, considerando-a equivalente a dos restantes paises
europeus. A Europa a 27 integra hoje uma grande diversidade também neste matéria, quer
guanto aos tipos dominantes de jogos, quer quanto a dimensdo do problema, quer ainda
guanto a posicao institucional face ao mesmo, razao por que, surte vaga aquela afirmacéo.

O estudo realizado fornece, no entanto, alguns indicadores interessantes, nomeadamente,
de que a maior incidéncia em jogadores problematicos se verifica na faixa etaria com-
preendida entre os 40 e os 50 anos de idade e a maior incidéncia em jogadores dependentes
entre os 26 e 0s 40 anos de idade.



Dando como boas estas indicacGes e face a tendéncia verificada, tudo aponta para que
aquela faixa etéria sofra um deslizamento e a estatistica epidemioldgica da patologia do
jogo evolua para registos agravados quanto as camadas mais jovens da populagéo.

Aquele estudo alarga também a analise ao comportamento dos grupos de risco em que, de
acordo com a composicao de género, entre os jogadores afectados por dependéncia de jogo
a dinheiro em Portugal 79% é do sexo masculino e 21 % do sexo feminino.

Tratando-se embora de leitura muito circunscrita, revela valores que, admitindo-se em
crescendo, sdo significativamente baixos comparativamente aos verificados em alguns es-
tudos realizados em datas e regides geograficamente diversos, o que nao deixa de ser sinto-
matico de posturas e culturas enraizadas.

Em estudo realizado a propdsito Hraba e Lee, (1996), citados por Lobo (2005: 14), con-
cluiram que metade dos jogadores australianos séo do sexo feminino. Welte et al, (2001),
citados por Martins (2002: 235-242), em estudo realizado sobre a prevaléncia do jogo pato-
I6gico nos EUA, concluiram por uma proporcdo de 1 para 1 entre homens e mulheres. A
autora menciona, ainda e por sua vez, que estudos de prevaléncia do jogo patoldgico ao
longo da vida na populacdo geral, realizados por Sommers, (1988), Ladouceur, (1991),
Bland et al, (1993), Coman et al, (1997) e Shaffer et al, (1999), apontaram para uma pro-
porcdo de 2-3 para 1 entre homem e mulher.

Mas refere ainda o estudo da UCL, que se desconhece a amplitude do fenémeno de depen-
déncia de jogos a dinheiro entre os jovens, com particular incidéncia na faixa etaria com-
preendida entre 0s 12 e 0s 18 anos, acrescentando embora que a taxa de prevaléncia assu-
me aqui niveis preocupantes.

Esta mencédo assume particular relevancia por se tratar de um trabalho de cariz cientifico e
nele se admitir que em Portugal a problematica da dependéncia neste dominio pode estar ja
a afectar os niveis etarios mais baixos da populacéo, atingindo mesmo adolescentes.

Sendo escassos, como vimos dizendo, os estudos realizados neste dominio, apresenta-se de
dificuldade agravada a formulacdo de qualquer estimativa quanto a taxa de incidéncia da
patologia do jogo em Portugal. N&o existe uma estrutura organizada de acolhimento e di-
agnostico de casos problematicos que permita, nomeadamente, a triagem por tipo e grau de
afectacdo e o respectivo enquadramento.

Podemos, ainda assim, recorrendo embora a dados algo distantes no tempo, desenvolver
alguns exercicios de suporte a presente anélise.

Exercicio:

Como reporta o quadro 11.06, no periodo compreendido entre 2000 e 2005 foram emiti-
dos 1 040 822 cartdes de acesso as salas de jogos tradicionais de todos os casinos do pa-



is. Estes titulos, previstos na legislacdo do jogo e na Tabela Geral do Imposto de Selo
como condicdo de acesso as ditas salas de jogos distribuiam-se, ao tempo, por trés mode-
los tipo — A, B e C — em funcéo do periodo de validade. O tipo A valido por 3, 6, 9 ou 12
meses, o tipo B valido por 1, 8 ou 30 dias e o tipo C valido para uma Unica entrada. De
acordo com os registos, a maior procura apontou sempre para o modelo tipo B, mais di-
reccionado para visitantes ocasionais por um dia ou periodos de curta duracdo. O mode-
lo tipo C, esgotando o direito com uma Unica entrada, apresenta registos de procura re-
siduais.

O modelo A identifica os jogadores assiduos, a maior parcela dos quais garantindo pre-
senca diaria nas salas de jogos dos casinos. E dentro deste grupo, com particular inci-
déncia entre os modelos com validade anual, que podemos porventura identificar casos
graves da patologia do jogo ou casos problema.

Mas € possivel, numa primeira analise, isolar dois grandes grupos com recurso & avalia-
¢&o do numero de acessos dos tipos A e B.

Quadro 111.25

Entradas Salas de Jogos Tradicionais
Ano Modelo A | Modelo B
2000 11.398 226.634
2001 11.104 177.728
2002 13.284 159.637
2003 26.115 143.057
2004 13.627 142.576
2005 7.708 93.019

TOTAL 83.236 942.651

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com
elaboragdo proépria

E num segundo momento, diferenciar os modelos tipo A com validade anual, ou seja, 0s
emitidos no primeiro trimestre de cada ano, previsivelmente o periodo onde residem os
casos potencialmente mais problematicos.

Quadro 111.26
Titulos de acesso modelo A
Ano Jan/Margo M Restantes
2000 6.575 4.823
2001 6.490 4.614
2002 6.439 6.845
2003 11.711 14.404
2004 8.652 4.975
2005 6.806 2.895
TOTAL 46.673 38.556

Fonte: Base de dados do SlJdo TP com
elaboracao propria



Comecamos, com base neste raciocinio, por referenciar e isolar 46 673 titulos de acesso,
modelo A, com validade anual, emitidos a frequentadores dos casinos que, nessa medida,
eram susceptiveis de integrar com maior probabilidade um tipo de jogador dependente
ou caso problema.

Na mesma linha, propomos agora que o numero remanescente, reportado aos modelos
validos por 3, 6 e 9 meses, seja, para efeitos do exercicio, fraccionado em partes iguais
atribuindo-se a cada parcela a pontuacéo 0,25, 0,5,0,75 e 1, de modo a graduarmos, em
termos de probabilidade, o nimero de titulos de acesso susceptiveis de integrar casos
semelhantes aos que imputdmos aos emitidos durante o primeiro trimestre. Assim,

Quadro 111.27
Ponderacdo do tempo remanescente

Ano MesesRest | 4Plguais 0,25 0,5 0,75 1 TOTAL
2000 4.823 1.206 302 603 905 1.206 3.016
2001 4.614 1.154 289 577 866 1.154 2.886
2002 6.845 1.711 428 856 1.283 1.711 4.278
2003 14.404 3.601 901 1.801 2.701 3.601 9.004
2004 4975 1.244 311 622 933 1.244 3.110
2005 2.895 724 181 362 543 724 1.810

TOTAL 38.556 3.377 6.755 10.132 13.509 24.104

Fonte: Base de dados do SIJ do TP com elaboragdo prépria

Assim, ponderado o quadro que precede, poderemos concluir que no periodo circuns-
crito entre 2000 e 2005, num universo de 83 236 titulos de acesso modelo A as salas de
jogos tradicionais dos casinos, com validades diferenciadas entre 3, 6, 9 e 12 meses, 70
777 (46 673+ 24 104) foram, ao longo do periodo, emitidos a individuos que registaram
assiduidade diaria ou acentuada permanéncia.

Considerando que os titulos de acesso emitidos nestas circunstancias sdo, em regra, atri-
buidos aos frequentadores habituais estaremos, portanto, a falar de uma mesma popula-
¢do que anualmente repete a pratica, razéo por que, o numero devera ser dividido pelo
periodo, obtendo-se um registo de 11 796 individuos que, de acordo com o presente exer-
cicio, no periodo compreendido entre 2000 e 2005, registaram assiduidade diaria ou
acentuada permanéncia nas salas de jogos dos casinos e sdo, por isso, susceptiveis de in-
tegrar um tipo patoldgico associado a dependéncia do jogo.

De acordo com os indicadores do INE a populacdo média residente entre 2000 e 2005 foi
de 10 427 833, como resulta do quadro 111.28, pelo que, 0 nimero obtido representa
0,1% da média da populacéo residente no periodo.



Quadro 111.28

Ano Populacéo
2000 10.256.658
2001 10.329.340
2002 10.407.465
2003 10.474.685
2004 10.529.255
2005 10.569.592
M édia 10.427.833

Fonte: INE com elaboracéo prdpria

Por sua vez, 0 numero obtido de 11 796 jogadores que registaram assiduidade diaria ou
acentuada permanéncia nas salas de jogos dos casinos, susceptiveis portanto de integrar
um tipo patologico associado a dependéncia do jogo, representa 0,2% da populagéo ac-
tiva, com emprego e idade igual ou maior de 18 anos, que no 4° trimestre de 2005, de
acordo com os dados disponiveis no Boletim Estatistico do GEP do Ministério do Tra-
balho e da Solidariedade Social, registou 4 978 milhares de individuos.

Como comegamos por dizer, a informagdo usada no presente exercicio reporta apenas ao periodo
compreendido entre 2000 e 2005 e a jogadores que acederam exclusivamente as salas de jogos
tradicionais dos casinos, pelo que constitui um indicador de reduzida relevancia nesta plataforma
de abordagem.

Vale ainda assim para reafirmar a convergéncia das escassas pronuncias conhecidas quanto a esta
matéria que apontam todas para um baixo indice de patologias ou casos problema decorrentes da
exploracéo e préatica do jogo.

5. Marginalidade associada ao jogo

Como antes referido, durante largas décadas o acesso aos casinos foi seriamente restrin-
gido por forca dos dispositivos legais enformadores da actividade e também pelo tipo de
gestdo adoptado pelos concessionarios que, usando dessa prerrogativa e suportados no tex-
to da lei onde se estabelece que “Os casinos sdo estabelecimentos que o Estado afecta a
pratica e exploragdo de jogos de fortuna ou azar .... que visam fundamentalmente assegu-
rar a honestidade do jogo, a concentracdo e comodidade dos jogadores e proporcionar
uma oferta turistica de alta qualidade "%, sempre impuseram condicdes selectivas de aces-
so e, dessa forma, filtraram e estilizaram as frequéncias alinhando-as com as respectivas
estratégias.

Né&o obstante o legislador haja acentuado a tonica da qualidade turistica, nunca a actividade
de jogo assumiu em Portugal tal dimens&o e atractividade, uma vez que o turista jogador
incorpora um tipo muito especifico para cuja captagdo nunca houve interesse ou estratégia.
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Em razdo disso, as exploracfes de jogo foram durante muito tempo sustentadas por uma
camada da baixa e média burguesia local.

Durante a década de 80 comecou a desenhar-se um novo quadro de oferta de jogo nos ca-
sinos, onde até entdo haviam dominado os designados jogos tradicionais, como a roleta,
black-jack, banca francesa, baccara e outros.

Com o surgimento de novas tecnologias associadas ao jogo, deu-se uma transfiguracéo da
actividade que conduziu ao desvio da procura dos ditos jogos tradicionais para 0s jogos em
maquinas os quais, dominados pelo primado tecnoldgico, se tornavam mais apelativos pela
tipologia dos equipamentos e dos jogos e por terem custos medios por jogada mais mode-
rados. Em razdo disto, o volume das receitas gerado pelos jogos em maquinas cresceu ex-
ponencialmente com a consequente quebra dos jogos em bancas.

Esta evolucdo foi contemporanea da entrada em bolsa e da alteracdo do dominio de algu-
mas das empresas concessionarias de jogo e, com isso, da introducdo de novos modelos de
gestdo que promoveram uma maior comunicacdo e abertura dos operadores nacionais ao
exterior e as experiéncias gestionarias ai em pratica.

Confrontados com outros tipos de gestdo e novas alternativas de geracdo de valor, os con-
cessionarios de jogo portugueses deparavam internamente com uma legislacdo conserva-
dora ao estilo europeu, impeditiva da implementacdo de estratégias mais arrojadas. A li-
berdade de acesso as salas de jogo encontrada em locais referenciais como Las Vegas nao
tinha aplicabilidade em Portugal por forca de uma lei que impunha a obrigatoriedade de
identificacdo a entrada das salas de jogos tradicionais, que representavam ainda a parcela
mais significativa das receitas de exploracéo.

Desde entdo promoveram-se alteracbes ao quadro normativo no sentido da liberalizacdo
dos acessos e recriaram-se 0s espacos de operacdo permitindo a instalacdo de salas de jogo
em que se oferecem todos os tipos de jogos e onde, consequentemente, passaram a aceder e
interagir todos os tipos de jogador independentemente da origem, condi¢do social ou fi-
nanceira.

A primeira alteracdo a actual lei do jogo data de Janeiro de 1995 e permitiu pela primeira
vez a instalacdo de salas mistas onde, como ficou dito, podem operar conjuntamente ban-
cas e maquinas de jogo. O novo diploma, contudo, ndo dispensava ainda a obrigatoriedade
de identificacdo dos frequentadores que ai pretendessem aceder. Apenas em 2005, uma
nova revisdo da lei permitiu, como referimos, o livre acesso as salas mistas dos casinos a
guem dispusesse de idade maior, dispensando-se assim a identificacdo prévia.

Acentuou-se, com isto, a mudanca que ja se vinha operando na tipologia da oferta, com
consequéncias visiveis também do lado da procura, agora com novos tipos de jogador e
alguma marginalidade circulante a mistura. Aumentou significativamente o nimero de
‘passantes’ pela generalidade das salas de jogos de todos os casinos e alargou-se proporci-
onalmente a margem de risco quanto a eventualidade de ocorrerem praticas irregulares nos
locais de jogo.



Como antes também referimos, o legislador curou de tipificar como crime algumas das
praticas associadas ao jogo, como a sua explora¢do ndo concessionada, a pratica ou mera
presenca nos locais onde ela ocorra, a coaccao a préatica do jogo, a préatica de jogo fraudu-
lento, o fabrico, publicitacdo, importacdo, transporte e transac¢do ndo autorizados de mate-
rial destinado a pratica de jogos de fortuna ou azar e ainda a pratica de usura para o jogo.

Uma maior facilidade no acesso aos locais licenciados ndo produziu, contudo e como seria
de esperar, uma retraccao na exploracédo e pratica ilicitas, antes levando a que outros tipos
criminais, como o branqueamento de capitais, se Ihes associassem e, por este motivo, haja
agora maior probabilidade de ai serem também praticados.

Ainda assim e ndo obstante admitamos terem sido ampliadas as fragilidades do sistema de
controlo e, proporcionalmente, facilitadas as praticas de cometimentos ilicitos associados
ao jogo, nao partilhamos o entendimento de que os casinos ou salas de bingo sejam espa-
cos potenciadores de tais cometimentos, nomeadamente, do branqueamento de capitais,
uma vez que, este tipo criminal esta por norma associado a grandes transaccées financeiras
que, nos tempos que correm, apenas ocasionalmente poderao ter lugar dentro dos casinos e
definitivamente ndo existem nas salas de bingo, onde o volume de jogo é hoje muito repar-
tido. Por sua vez, o0 modelo fiscalizador implementado prevé um estreito controlo das ope-
racdes financeiras ali realizadas, fortemente inibidor da sua ocorréncia.

6. Politicas de jogo responsavel

Né&o existe em Portugal uma politica dirigida a problemética do jogo e a proteccdo do jo-
gador que vise acautelar as préaticas e a eventualidade de ocorrerem danos sociais e, numa
outra instancia, acolher, tratar e acompanhar os casos de patologia mais agravada. A acti-
vidade conhecida neste dominio parte da escassa iniciativa de algumas entidades privadas
de apoio social que procuram identificar e enquadrar os individuos por tipos e graus de
afectacdo e lhes prestam os cuidados inerentes, integrando-os em grupos terapéuticos de
acordo com a patologia diagnosticada.

Dissemos antes e os Estados hd muito concluiram que banir o jogo ndo é solucdo para o
problema, passando a mesma por regular e controlar adequadamente. Trata-se pois de as-
segurar as melhores praticas, suportadas por adequada solucdo normativa, como garantes
de uma oferta de jogo proporcional aos interesses instalados.

A legislacdo ordenadora da actividade de jogo a dinheiro praticado em casinos e salas de
bingo prevé, como foi dito, mecanismos de protec¢do ao jogador que integram, nomeada-
mente, a possibilidade de este requerer a inibicdo de aceder aos locais de jogo. Trata-se de
medida de caracter administrativo que representa, ainda assim, um importante suporte nas
iniciativas correctivas do problema do jogo, uma vez que ¢ aplicada pela propria entidade
reguladora da actividade e sujeita a sua fiscalizacéo.



Em 2009 foram requeridos pelo proprio e sancionados pela Inspeccao de Jogos 359 pedi-
dos de inibicdo de acesso as salas de jogos de casinos e bingos?®, registo este indicado co-
mo proximo da média dos Ultimos anos.

A mesma legislacdo prevé ainda a possibilidade de aplicacdo de medidas cautelares que
poderdo conduzir a proibicao, até 5 anos, do acesso as salas de jogos, porém, ndo hé registo
de tais medidas haverem sido aplicadas em contexto pratico de jogo responsavel mas, tdo
s0, como sancOes acessorias decorrentes de procedimentos de contra-ordenacdo, de que se
registaram, de acordo com a mesma fonte, 57 casos no mesmo periodo.

Estes mecanismos ndo séo ja aplicaveis, nem praticaveis pela sua natureza, quanto aos jo-
gos oferecidos pela SCML, que ndo dispbe de legislacdo nem mesmo de condi¢es mate-
riais para impedir um qualquer cidaddo de adquirir os jogos em oferta. Podera fazé-lo,
quando muito e exclusivamente, quanto aos clientes registados no sitio de vendas electro-
nicas que, ainda assim, ndo impedira os jogadores proibidos de jogar no sitio de vendas
electronicas de o virem a fazer em qualquer balcéo de rua.

Da mesma forma, ndo dispe de mecanismos com eficacia bastante que, por via cautelar ou
sancionatoria, inibam a prética do jogo.

Alguns paises da UE dispdem de solugdes avangadas de prevencgdo e controlo dos casos
problemaéticos de jogo.

De acordo com o Prof. Tilman Becker numa intervencdo em conferéncia que teve lugar na
Universidade de Leuven, Belgica, 2009, a Alemanha que apresenta taxas elevadas de con-
sumo e dependéncia de alcool e tabaco (estima entre 1,3 e 1,7 milhdes de dependentes de
alcool e 3,5 e 5 milhdes de dependentes do tabaco, para uma populacdo aproximada a 83
milhdes de habitantes) regista um nimero estimado entre 87 e 297 mil individuos afecta-
dos pela patologia do jogo, que se traduz em cerca de 5 mil novos pacientes entrados em
sessOes terapéuticas todos os anos. Apesar da significativa diferenca entre os nimeros
apresentados nas valéncias mencionadas, a Alemanha dispde, para além de mecanismos
inibidores do acesso ao jogo, de outros meios dissuasores suportados por informacéo deta-
Ihada, por individuo, quanto ao numero de presencas em locais de jogo, ao volume efectivo
de jogo praticado e as quantias despendidas. Este processo integra sistemas de alarme e de
bloqueio previamente configurados, que sdo accionados em funcdo quer da assiduidade,
quer dos valores gastos para jogar.

Em Portugal, as politicas de protec¢do do consumidor neste dominio encontram-se muito
aquem do exemplo antes reportado, sendo mesmo impraticavel a implementacdo de medi-
das de contengdo da assiduidade e do volume de jogo nos termos que referenciamos.

Para melhor compreenséo, comegaremos por evidenciar o peso diferenciado das receitas do
jogo na economia de ambos 0s paises, assumindo em Portugal, diversamente da Alemanha,
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dimensdo e relevo marcantes, designadamente, no delinear de algumas politicas economi-
cas. A actividade de jogo é geradora de receitas muito significativas de que beneficiam o
Estado, autarquias e entidades do sector publico, factor que faz deles parceiros interessados
no negdcio mas pode, por isso, fragilizar a sua ac¢do no plano social e na fiscalizacdo da
actividade.

Deparamo-nos assim com posturas diferentes face a um mesmo problema, a alema que
pugna pela permisséo contida e controlada da actividade de jogo e a portuguesa que em
razdo de parceria publica na operacéo e do beneficio directo das receitas do jogo, assume
as vantagens dai provenientes, porém, com previsiveis reflexos na missdo de controlo e de
proteccdo social por parte do Estado.

7. 0O jogo patolégico

O jogo patoldgico foi considerado na 32 edicdo do Manual Diagnoéstico e Estatistico das
Perturbacfes Mentais (DSM-I1I; APA, 1980), entre as Perturbacdes de Controlo dos Im-
pulsos Nao Classificadas em Outro Local. Encontra-se, por sua vez, incluido entre as Per-
turbacbes de Habitos e Impulsos, na Classificacdo Internacional de Doencas (CID-10,
OMS, 1992).

Apenas a partir deste reconhecimento comecaram a surgir 0s primeiros esbogos de teoriza-
cdo e desenvolvimento conceptual do problema. Segundo Santos (2007:2), varios autores
se debrucaram sobre a matéria buscando explicaces para este tipo patoldgico, ora enten-
dido como uma perturbacgéo aditiva por Jacobs (1986) e Blume (1987), como um conflito
intra-psiquico ndo resolvido por Rosenthal (1992), ou como o resultado de cognicdes dis-
torcidas por Sharpe e Tarrier (1993), Ladouceur e Walker (1996).

Blaszczynsky (1999), Frost et al. (2001), Hollander e Wong (1995), citados por Lobo
(2005:14) integram, por sua vez, esta perturbacgdo entre as de natureza impulsiva-obsessiva,
em razdo da natureza repetitiva das apostas e da constancia incontrolavel da vontade de
jogar.

A edicdo do DSM-IV, APA, 1994, integra 0 jogo patoldgico entre as perturbacdes de per-
sonalidade anti-social. De acordo com estudos realizados, por Blume, 1995, Blanco et al.
2001 e Petry, 2001, Lesier e Blume (2003) e Moran (1970), citados por Lobo (2005: 15) e
ali reportados, a dependéncia do jogo apresenta semelhancas com as de algumas substan-
cias aditivas, nomeadamente quanto a tolerancia, traduzida na necessidade de apostar mais
vezes e quantias cada vez maiores, quanto ao controlo, traduzida em esforgos sucessivos e
fracassados para parar de jogar, quanto ao prejuizo pessoal e social, ao arriscar a perda do
emprego ou dos elementos relacionais mais marcantes como a familia e os amigos e quanto
a abstinéncia, traduzida na inquietude e irritabilidade consequente da reducdo ou interrup-
cao da pratica do jogo.

O jogo patologico continua a ser classificado como uma perturbacdo do controle dos im-
pulsos na revisdo de 2000, a mais recente do DSM-1V, identificada como DSM-IV-TR. De



acordo com este documento, um paciente deve preencher ao mesmo tempo pelo menos 5
dos 10 critérios de diagndstico ali enunciados e os sintomas da patologia ndo devem cir-
cunscrever-se a uma situacdo ocasional. S3o eles:
- Preocupacéo constante com 0 jogo;
- Utilizacdo de quantias cada vez maiores para jogar;
- Sucessivas tentativas inconsequentes para parar ou reduzir a pratica
do jogo;
- Inquietacdo e irritabilidade nos periodos de paragem ou reducdo da
pratica do jogo;
- Recurso ao jogo de fortuna ou azar como forma abstrac¢do ou fuga
dos problemas ou do mau humor;
- Tentativas sistematicas de recuperagdo do dinheiro perdido;
- Omissdo ou mentira sobre a pratica recorrente do jogo e a extensdo
do problema;
- Recurso a préticas ilicitas para financiar a pratica do jogo;
- Distanciamento da familia e dos amigos como meio natural de aco-
Ihimento, com risco de perda do emprego e de progressao nos estu-
dos ou na carreira em consequéncia da pratica do jogo;
- Procura desesperada de ajuda para resolver situacdes financeiras
provocadas pelo jogo.

H& quem procure distinguir as simples praticas de jogo, a que atribuem alguma margem de
ingenuidade e motivacdes de mero lazer de praticas com envolventes patoldgicas, contudo
e como dali se infere, admitem outros que as designadas ‘simples praticas’ podem néo ser
mais do que parte do trajecto para casos de patologia com gravidade varidvel mas que, no
limite e a semelhanca do que ocorre com o consumo de substancias aditivas, pode gerar
consequéncias graves e, nomeadamente, conduzir ao suicidio.

Estudos de Lesieur e Anderson (1995) e Thompson, Gazel e Rickman (1996), citados por
Santos (2007: 8), apontam registos entre 13 a 20% de suicidios tentados entre jogadores
patoldgicos, parte significativa dos quais acabaram consumados.

No estudo realizado sobre a dependéncia do jogo a dinheiro em Portugal, Lopes (2009)
refere que os indicadores estdo em linha com os resultados de outros paises do espaco eu-
ropeu, apontando para 2% a estatistica dos casos em que a dependéncia do jogo teve como
consequéncia Ultima o suicidio. N&o prefigura, no entanto, a propor¢do quanto a suicidios
tentados.

Importa também salientar a possibilidade de coexisténcia de patologias diversas no mesmo
individuo. A esta ocorréncia dao os especialistas a designacdo de comorbidade, em que um
mesmo paciente apresenta no momento da avaliagdo, ou em momentos temporalmente
diferenciados, sintomas de duas ou mais perturbacdes simultaneas.

Petry (2005) e uma equipa de investigadores, referenciados por Oliveira et al (2008:545),
avaliaram a comorbidade do jogo patoldgico com outras perturbagdes do foro psiquiatrico



recorrendo & amostra populacional da National Epidemiological Survey on Alcohol and
Related Conditions (NESARC). O trabalho desenvolvido sugeriu que os jogadores patolé-
gicos apresentam um risco seis vezes superior de lhes ser diagnosticado abuso de alcool
embora fossem identificadas dependéncias coexistentes de outras substancias como sedati-
vos, tranquilizantes, estimulantes e mesmo alucinogénios.

O jogo patoldgico representa pois um problema transversal que afecta a vida familiar, es-
colar, profissional, econdmica e social do jogador e do meio envolvente, a que na gene-
ralidade dos casos se associam outras praticas, designadamente de natureza criminal.

Segundo Oliveira et al (2008:545), também Lesieur (1998) efectuou varios estudos em que
procurou avaliar os custos associados & dependéncia do jogo nos EUA e refere no relatério
produzido que as dividas contraidas por causa do jogo reflectem-se de modo devastador na
vida do jogador e que estas consequéncias afectam toda familia. De acordo com 0 mesmo
relatdrio, nos casais afectados, sintomas como insénia, depressdo, disturbios provocados
pela ansiedade e mesmo tentativas de suicidios, por vezes consumadas, apresentam indices
semelhantes entre conjuges jogador e ndo jogador, em niveis significativamente mais ele-
vados do que na demais populacéo.

De acordo com 0 mesmo autor, a patologia do jogo reflecte-se negativamente no trabalho
gerando falta de concentragéo, atraso e absentismo. Nos diferentes estudos que menciona,
Lesieur observou que entre 21% e 36% dos jogadores patoldgicos perderam o emprego
devido ao jogo e que entre 18% a 28% dos homens e 8% das mulheres ficaram sem condi-
cOes materiais de subsisténcia. Por forca disso, refere o autor, envolveram-se em préticas
ilegais associadas ao branqueamento de capitais, empréstimos fraudulentos, falsificacdo e
furto.

Assim e em face do que até aqui providenciamos, parece inquestionavel que a patologia do
Jogo néo requer mero acompanhamento ou apoio, mas antes um trabalho integrado de su-
porte que vise atacar todas as vertentes da dependéncia em razdo da comorbidade e, por-
ventura, envolva neste processo a familia, em razdo da proximidade e também, como pro-
curdmos evidenciar, da afectacéo.

8. Despesa associada aos impactos negativos do jogo

8.1 Servicos de saude

O jogador problemaético e, por maioria de causa, o jogador patologico, usam a dissimulagéo
e a ocultacdo como formas de manter a sua préatica. Por esta razdo, quando procuram apoio
seja familiar seja junto de organizacOes de suporte social encontram-se, em regra, no esta-
do limite da dependéncia e nédo dispdem ja de alternativas de subsisténcia.



O trabalho que vem sendo desenvolvido junto desta populacdo decorre, na maioria dos
casos, da iniciativa das familias afectadas e aproveita, pontualmente, a disponibilidade e
voluntariedade de alguns técnicos que a elas se associam em sessdes de terapia. N&o existe
pois uma estrutura organizada de acolhimento de enquadramento do problema e de enca-
minhamento do paciente, em razéo de, em Portugal, a dependéncia do jogo néo se encon-
trar inscrita como patologia autbnoma no Servigo Nacional de Saude (SNS).

O SNS foi criado em 1974 e visou, fundamentalmente, imputar ao Estado a responsabili-
dade de assegurar a todos os cidadaos, independentemente da sua condicdo contributiva, o
direito a saude, nele envolvendo tanto os cuidados integrados de satide como a promogéo e
vigilancia, a prevencdo, o diagndstico e o tratamento da doenga e a reabilitagdo médica e
social dos doentes.

Né&o se encontra prevista no diploma que elenca as doencas abrangidas pelo SNS qualquer
referéncia a patologia do jogo. Ao ndo reconhecer essa especificidade, o SNS recusa a po-
pulacdo afectada um tratamento especializado e conduz a que esta se dirija aos postos de
atendimento sob invocagédo da generalidade de efeitos colaterais, como depressdes ou ou-
tras perturbacdes do foro neuroldgico, ou ainda de patologias associadas de que é caso,
como faldmos, a dependéncia do &lcool, tabaco ou farmacos anti-depressivos.

O jogador patoldgico acaba assim por, indirectamente, aproveitar o SNS por via de diag-
nosticos marginais derivados ou associados ao problema, circunstancia que tem impedido
uma identificacdo precisa da patologia, a afericdo da sua efectiva dimenséao social e o ade-
quado encaminhamento terapéutico dos pacientes. Em razéo disso e por arrastamento, veri-
fica-se a quase total auséncia de investigacdo e especializacdo neste dominio, o que conduz
ao isolamento da grande maioria dos pacientes ou a sua integracdo em comunidades tera-
péuticas desajustadas.

N&o ha pesquisa e € minima a aplicacdo da que, neste dominio, € realizada no estrangeiro.
Apenas algumas clinicas privadas mantém interesse e fardo hoje um percurso de relativa
especializacdo dirigido ao tratamento e reintegracdo social da populacdo afectada. Con-
tudo, tratando-se, na generalidade dos casos, de pessoas destituidas de qualquer patrimonio
ou com este profundamente exaurido e, como referido, ndo sendo esta valéncia qualificada
como patologia autbnoma pelo SNS, séo escassas as perspectivas de mudanca em face do
seu reduzido interesse econémico.

N&o existe, também por isso, qualquer base de dados sobre o nimero de pessoas afectadas
que procuraram apoio ou tratamento, sobre o trabalho com elas desenvolvido, sobre os
custos suportados pelo Estado e, da mesma forma, ndo existe qualquer plataforma de tra-
tamento ou controlo de dados pessoais e o respectivo apuramento e analise de resultados.

O Orcamento de Estado (OE) de 2008 afectou ao Ministério da Saude 8 042 milhdes de
euros, dos quais, 7 957 milhdes de euros foram dirigidos a intervencao da area dos cuida-
dos de saude. Por sua vez, o orcamento da Seguranca Social atingiu, no mesmo ano, 21



323 milhdes de euros, de que foram mobilizados 17 329 milhdes de euros para Transferén-
cias Correntes-Familias.

Recordamos que em 2008 foram despendidos pela populacdo para jogar cerca de 3 067
milhGes de euros, de que resultaram 738 milhdes de euros de receita distribuida.

Quadro 111.29 milhares euros
OE Salde - Actividade Jogo
Ano OE-Salde Volume Jogo % | Cuidados Saude| Receitas Jogo | %
2008 8.042.162 3.067.803 | 38,1 7.957.397 738.261 9,3

Fonte: Base de dados do SlJ do TP e OE 2008 com elaboragéo propria

Como evidencia o quadro, o volume do dispéndio para jogar equivaleu a 38,1% da verba
afectada em OE ao Ministério da Salde e gerou receitas correspondentes a 9,3% dos recur-
sos afectados a area dos cuidados de saude.

Quadro 111.30 milhares euros
OE Seguranca Social - Actividade Jogo
Ano Orcamento-SSocial | Volume Jogo % |TrCorrentes-Familias | Receitas Jogo | %
2008 21.323.455 3.067.803 14,4 17.328.939 738.261 43

Fonte: Base de dados do SlJdo TP e OE 2008 com elaboragéo prépria

E usando a mesma base de anélise, o volume do dispéndio para jogar equivaleu a 14% da
verba afectada em OE a Seguranca Social e gerou receitas correspondentes a 4,3% dos
recursos distribuidos as familias.

8.2 Apoio social

Como antes referido, a ac¢do social tem-se desenvolvido por iniciativa da populacao afec-
tada e suportada por terapeutas das areas da psicologia e da psiquiatria, em regime de vo-
luntariado, em centros localizados predominantemente nas areas metropolitanas de Lisboa
e do Porto, a coberto de iniciativas de caracter associativo ou de meras referéncias de mo-
tivo e proximidade comunitéria.

A semelhanca dos servigos médicos, ndo existe também envolvimento publico directo e
especializado neste dominio, cabendo as familias afectadas buscar a sua propria solugédo e
suporte.

No exercicio antes desenvolvido a proposito da dependéncia, identificAmos 11 796 indivi-
duos que registaram assiduidade diaria ou acentuada permanéncia nas salas de jogo, sus-
ceptiveis de integrarem um tipo ou grau de dependéncia associados a essa pratica. Este
numero contém seguramente graus diversos de afectacdo, incorporando casos de patologia
profunda, casos problematicos de risco acentuado e outros que, evidenciando ja sintomas
de afectacdo, se encontram ainda num patamar de regressao.



Todos eles, embora em niveis diferenciados, representam custos sociais significativos em
suporte de saude e de apoio social, acrescendo a estes 0s custos de produto, ou seja, 0s de-
correntes da auséncia ao trabalho ou da baixa produtividade, em razdo da patologia ins-
talada. Esta transi¢do da condigdo de activo e contribuinte para a de inactivo e beneficiario
dos recursos publicos de suporte a saude e a sobrevivéncia apresenta-se de dificil afericéo,
nomeadamente, em raz&o de, insistimos, a patologia do jogo n&o ser classificada pelo SNS
e, por isso, ndo haver registos de custos com o seu tratamento.

Ainda assim, sempre poderemos desenvolver exercicios por aproximacdo aos casos de to-
xicodependéncia em que 0s custos per capita, admitimos, nao serdo substancialmente dife-
rentes, considerando apenas 0s encargos eventuais com o suporte a sobrevivéncia.

Exercicio:

Admitamos pois que 70% da populacdo identificada, portanto, 8 257individuos, €
beneficiaria do Rendimento Social de Insercdo (RSI), instituido pela Lei n® 3/2003
de 21 de Maio e que, ndo obstante a sua atribuicao se opere em funcédo do agre-
gado familiar, como decorre do artigo 10° do mesmo diploma legal, cada indivi-
duo recebe uma prestacdo de montante igual a penséo social do subsistema de
solidariedade, a qual, o RSI se encontra indexado. E que a pensdo atribuida se
inscreve no Regime nédo Contributivo e Equiparados, actualmente no montante de
€ 189,52 de acordo com a informac&o disponivel no sitio da Seguranca Social.

N&o obstante haja sido usada como referéncia a penséo social de mais baixo es-
caldo e ndo sendo considerados os custos decorrentes dos cuidados de saude o
encargo anual representa a este titulo, como se verifica, € 21 908 milhares de eu-

ros.
Quadro 111.31 Milhares euros
Encargo com penséo social
Penséo Beneficiarios Periodo/meses Encargo
189,52 8 257 14 €21908
Fonte: Base de dados do SlJdo TP e OE-SS2008 com elaboracéo propria
Exercicio:

Por sua vez e quanto ao que designamos de custos de produto, decorrentes da au-
séncia ao trabalho ou da baixa produtividade e estimando, para o efeito, que o
numero identificado de 11 796 individuos apresenta graus diferenciados de afec-
tacdo neste dominio, sendo que, como referido, 30% n&o recebe o RSI, ndo con-
dicionou a sua prestacéo laboral ou pds em causa a condigdo contributiva, admi-
tamos agora que, 0 numero remanescente de 8 257 individuos, em parcelas
iguais, uma delas mantém uma ligacdo precaria com o posto de trabalho, com
quebra de assiduidade e por conseguinte de rendibilidade e a outra perdeu defi-



nitivamente a ligacdo ao posto de trabalho por motivo de despedimento ou sim-
ples abandono.

Com base neste pressuposto, podemos isolar um ndmero aproximado a 3 932 in-
dividuos que apresenta perda total de rendibilidade e igual nimero que regista
perda parcial de rentabilidade que, para efeito do presente exercicio, graduamos
em 50% da prestacéo laboral expectavel.

Se ponderarmos o PIB em termos nominais registado em 2005 que, de acordo
com dados do INE, ascendeu a 149 123,5, milhdes de euros, em fun¢do do nime-
ro identificado de populagéo activa, com emprego e idade igual ou maior de 18
anos, que atingiu no 4° trimestre de 2005 4 978 milhares de individuos, podemos,
nesta perspectiva, encontrar um PIB per capita, naturalmente ajustado ao exerci-
cio, no montante de 29 957 euros.

Em face disso e tomando por referéncia as conclusdes antes extraidas, em que
ponderamos apenas 70% da populacdo identificada para efeitos de RSI e dois
tercos diferenciados quanto a perda de rendibilidade no trabalho, ndo conside-
rando despesas de salde ou a auséncia de contribui¢des ou tributacéo, conclui-se
que o universo identificado de individuos afectados com problemas de jogo repre-
sentou um encargo anual aproximado a 207,5 milhGes de euros, como reporta o

quadro.
Quadro 111.32 euros
Custos Populacdo Penséo PIB pcapita Total
Beneficio da RSI 8257 189,52 21.908.133
Perda total de rendibilidade 4129 29.957 123.692.453
Perda parcial de Rendibilidade 4128 61.831.248
Total 207.431.834

Fonte: Bases de dados do SlJ do TP, INE e OE-SS2008 com elaboragdo prépria

8.3 Seguranca e fiscalizagao

A exploracdo e pratica dos jogos de fortuna ou azar sdo objecto de fiscalizacdo distinta
consoante se trate da actividade concessionada ou da actividade marginal que, como ja
referimos integra praticas ilicitas de natureza contra-ordenacional e criminal.

A actividade concessionada é objecto de fiscalizacdo especifica por entidade que determina
a execucdo das regras inerentes a exploragdo do jogo. A fiscalizacdo da actividade ilicita
neste dominio integra as competéncias dos 6rgdos de policia e da GNR. Mas também a
Inspeccdo de Jogos e a SCML desenvolvem acgbes no ambito do combate as praticas ili-
citas de jogo, aquela com uma intervencdo de natureza pericial em cooperagdo com as au-
toridades policiais e tribunais e a SCML no uso de competéncias proprias em matéria de
natureza contra-ordenacional.



Adivinham-se, por isso, significativos os encargos decorrentes da fiscalizacdo do jogo lici-
to e da repressdo do jogo ilicito. Contudo, a dimensédo das organizacdes envolvidas e a di-
versidade das suas atribui¢des torna, mesmo recorrendo aos respectivos relatorios de acti-
vidades e de contas, muito complexa a tarefa de os quantificar.

Os encargos decorrentes do exercicio da Inspec¢do de Jogos na fiscalizagdo da actividade
concessionada de jogo e, em cooperacdo, no combate ao jogo ilicito, sdo dimensionaveis
através do seu orcamento que ascendeu, no exercicio de 2008, a uma verba aproximada a 5
milhdes de euros.

As demais autoridades detém mudltiplas competéncias sobre actividades diversificadas,
intervindo privilegiadamente de modo transversal e podendo, com 0S mesmos recursos,
abranger, além do jogo ilicito, varios tipos criminais ou contra-ordenacionais numa mesma
operagéo.

Nesta medida, qualquer esforco de avaliacdo do encargo financeiro suportado passara, por-
ventura, por estimar o volume de recursos afectados por tipo e por unidade de tempo. Tra-
ta-se, com efeito, de um exercicio de grande dificuldade em razdo de ndo ser possivel as
organizacOes disponibilizar informacdo com tal detalhe, nomeadamente, quanto ao nime-
ro, natureza, abrangéncia e resultados das operacdes realizadas.

Contudo, o diploma orgénico do Instituto do Turismo de Portugal I.P. prevé a atribuicdo a
ASAE, de verbas destinadas a suportar a sua intervencdo no ambito do combate as préaticas
ilicitas de jogo que, no exercicio de 2008, ascenderam a € 700 000%.

Nesta medida e dada a dificuldade mencionada, poderemos, na auséncia de melhor infor-
macao, ponderar como adequado o volume dos recursos afectados pelas demais entidades,
GNR, PSP e SCML, no combate ao jogo ilicito usando, para tanto e como referencia, o
valor atribuido pelo Turismo de Portugal a ASAE para suporte da sua intervencdo neste
dominio.

Nessa medida, conclui-se que durante o exercicio de 2008 as entidades evidenciadas no
quadro, poderdo ter afectado recursos de montante aproximado a 7,8 milhGes de euros no
cumprimento da accao fiscalizadora da actividade de jogo concessionado e na repressao de
praticas ilicitas de jogo.

30 Base de dados do SI1J do Turismo de Portugal, I.P.



Quadro 111.33

euros

Entidades

Encargos fiscalizacdo

Inspeccéo de Jogos 5.000.000
SCML 700.000
ASAE 700.000
PSP 700.000
GNR 700.000
TOTAL 7.800.000




Sintese:

10.

11.

12.

13.

14.

O jogo pode ser acedido e praticado em termos moderados, por mero lazer, ndo envol-
vendo nessas condices risco significativo;

As novas modalidades de pdquer e a sua publicitagdo na comunicacgao social, associada a
sofisticada e atractiva componente tecnoldgica da oferta, atraiu os jovens para o jogo con-
vertendo-os no publico-alvo.

Os jogos de casino e em certa medida o jogo do bingo sdo qualificados como mais proble-
maticos do que os jogos oferecidos pela SCML, em razdo do tempo que medeia entre a rea-
lizacdo da aposta e a obtenc¢éo do resultado. Exceptuam-se, 0s casos da lotaria instanténea
pela mesma razéo e do euromilhdes pelo excepcional volume dos prémios;

Alguns autores distinguem entre jogador social, jogador problematico, jogador patolégico
e jogador profissional. E duvidosa a existéncia do tipo de jogador profissional;

A postura dos operadores bancérios na concessao de credito pessoal ao consumo acompa-
nhou e contribuiu para alimentar uma parcela muito significativa da procura do jogo, par-
te da qual foi também direccionada para o mercado ilicito;

Os valores envolvidos na oferta ilicita de jogo podem rondar os mi e quatrocentos milhGes
de euros;

A maior incidéncia de jogadores problematicos verifica-se na faixa etaria 40-50 anos e a
maior incidéncia em jogadores dependentes localiza-se na faixa etaria 26-40 anos. De
acordo com a composicao de género, o comportamento dos grupos de risco entre os joga-
dores afectados é em Portugal de 79% do sexo masculino e de 21 % do sexo feminino;

A problemética da dependéncia do jogo pode estar j& a afectar os niveis etarios mais bai-
xos da populacdo em Portugal, atingindo mesmo adolescentes;

Extrapolando com recurso a dados de 2000-2005, foram identificados 11796 individuos
com assiduidade di&ria ou acentuada permanéncia em locais de jogo, susceptiveis de inte-
grar um tipo patolégico associado a dependéncia do jogo, o que representa 0,1% da média
da populacéo residente para o periodo e 0,2% da populagéo activa, com emprego e idade
igual ou maior de 18 anos;

Com a liberalizagdo dos acessos aos locais de jogo fragilizou-se o modelo fiscalizador e
acentuou-se o risco de praticas marginais ou ilicitas;

N&o existe em Portugal uma politica dirigida a problemética do jogo e a protec¢do do jo-
gador que acautele os danos sociais, acolhendo, tratando e acompanhando os casos de pa-
tologia mais agravada;

N&o hé registo, em casinos e bingos, da aplicacdo de medidas cautelares de proibicdo em
contexto prético de jogo responsavel. A SCML também nao dispde de mecanismos impedi-
tivos da aquisicao de jogo por jogadores probleméticos, a ndo ser através de registo no si-
tio de vendas electrénicas;

Em Portugal, diversamente de outros paises da UE, as receitas do jogo assumem relevo
significativo, designadamente, no financiamento de actividades publicas de indole social e
no delinear de algumas politicas econoémicas, 0 que converte o Estado em parceiro interes-
sado no negdcio e pode fragilizar a sua acgdo no plano social e na fiscalizagdo da activi-
dade;

O jogo patolégico foi considerado na 3?2 edicdo do Manual Diagnéstico e Estatistico das
Perturbacdes Mentais entre as PerturbacGes de Controlo dos Impulsos N&o Classificadas
em Outro Local e encontra-se incluido entre as Perturbacfes de Habitos e Impulsos, na
Classificacdo Internacional de Doengas, mas essa condi¢do nao lhe é reconhecida pelo
Servigo Nacional de Saude;




15.

16.

17.

O estudo de 2009 da UCL em parceria com a SCML aponta para 2%, em linha com a mé-
dia verificada nos EM da UE, a estatistica dos casos em que a dependéncia do jogo teve
como consequéncia Ultima o suicidio, afectando tanto os conjuges jogadores como 0s nao
jogadores;

O volume de jogo registado em 2008 representou 38,1% do OE para a Salide e 14% do OE
para a Seguranga Social e as receitas de jogo representaram, no mesmo ano, 9,3% da des-
pesa realizada com Cuidados de Saude e 4,3% das Transferéncias Correntes — Familias
previstas no orcamento da Seguranca Social;

N&o sendo estimavel a despesa publica com apoio social e cuidados de satde em razédo do
problema do jogo, admite-se que no mesmo ano o Estado tenha despendido com as activi-
dades de fiscalizagdo do jogo concessionado e do combate ao jogo ilicito uma verba apro-
ximada a 7,8 milhdes de euros.

61



Conclusao

A questdo de partida buscava saber em que medida as receitas geradas compensam os da-
nos sociais decorrentes da exploracéo e pratica dos jogos de fortuna ou azar. A andlise de-
senvolvida visou, tanto quanto possivel, perceber da efectiva existéncia de danos, qual o
seu grau e pertinéncia e estabelecer uma relacdo de custo-beneficio susceptivel de respon-
der aguela questao.

Como se verificou ndo é facil alinhar respostas em dominios tdo complexos quanto o que
nos propusemos abordar, nomeadamente, por se tratar de uma area da actividade com um
peso significativo na economia do pais que, ao mesmo tempo, impde ao Estado e aos ope-
radores uma abordagem cuidada, em razdo da sua envolvente social.

Ainda assim e apesar da escassez de estudos precedentes quanto a realidade interna, 0s
dados disponiveis e o recurso a alguns exercicios permitiram extrair conclusbes que pre-
tendemos Gteis e aqui nos propomos sintetizar.

Como comecamos por dizer, quando determinou o caminho a seguir quanto a exploracéo
do jogo em Portugal, o poder entdo constituido teve como prioridade ordenar a actividade e
integréa-la no regime contributivo em vista dos valores que ja entdo envolvia visando, igual-
mente e dessa forma, por termo a sua pratica ilegal.

Retomando o predmbulo do Decreto n® 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, a consciéncia
da incapacidade do Governo para controlar a actividade clandestina acabou por determinar
a sua regulamentacdo e permitir a sua exploracdo comercial.

Mas ao admiti-lo o legislador reconhecia também, de forma explicita, a existéncia de gente
afectada ou em estado de caréncia. A legislacdo entdo produzida ndo sendo precedida ou
seguida de um quadro normativo garante do enquadramento e acompanhamento desta po-
pulacdo, integrava jA& mecanismos de protec¢do social, alguns dos quais ainda hoje per-
manecem.

Em vista disso, centramos a analise na dicotomia, volume de jogo e receitas geradas - cus-
tos sociais e materiais associados a sua pratica, procurando dimensionar um e outro aspecto
e desse modo apreender, nomeadamente:

- Qual areal dimenséo da actividade de jogo em Portugal;
- Qual o peso das receitas que gera na economia do pais;
- Qual a natureza e resultados da sua afectacéo;



Numa outra perspectiva,

- Em que medida a designada patologia do jogo constitui um problema de saude pu-
blica;
- Qual a dimensdo do problema em Portugal;

E por fim, a questdo de partida,

- A politica de geracao e afectacdo das receitas do jogo a causa publica e ao desen-
volvimento econémico e social do pais podera suprir os danos sociais dele emer-
gentes?

Assim e em face do que ficou dito, pudemos concluir:

B Volume da oferta e indices de procura - Receitas geradas

A andlise e pesquisa desenvolvidos ao longo do Il Capitulo, que trata da envolvente eco-
noémica do jogo, permitiu-nos aferir a real dimensdo dos nimeros do jogo e trata-los de
modo comparativo em vista a melhor apreender, como se pretende, o seu significado en-
quanto elemento gerador de riqueza ou, de outro modo, enquanto factor de problematica
social.

O volume médio dos valores transaccionados no ambito da actividade de jogo assume hoje
um peso muito significativo, se atendermos a que se inscreve numa pequena economia
onde 0s recursos e as suas fontes sao escassos.

Do trabalho e pesquisa realizados resultaram os seguintes registos de oferta reportados a
2008:

- 13 casinos e 2 salas de maquinas concessionados

- 10 casinos em exploracéo;

- 185 mesas de jogo distribuidas por 8 modalidades;
- 5566 maquinas de jogo;

- 24 salas de jogo do bingo em exploracéo;

- 8tipos de jogos explorados pela SCML,;

E os nimeros da operacao no periodo compreendido entre 2004 e 2008,

- 15115 773 milhares de euros de volume total de jogo;

- 795968 milhares de euros de contrapartidas entregues ao pelos casinos;

- 2561 538 milhares de euros de proventos liquidos gerados pela SCML;

- 466 618 milhares de euros de impostos sobre prémios entregues pela SCML;
- 126 151 milhares de euros de receitas publicas geradas pelas salas de bingo;



B Afectacdo da receita

As receitas do jogo sdo afectadas, além do OE, a actividades diversas em que se incluem
designadamente:

- O Plano Estratégico Nacional do Turismo com particular incidéncia na forma-
¢do, promogdo e investimento em novos equipamentos e obras com interesse
turistico;

- Actividades de apoio a saude publica;

- Actividades de apoio social,

- Fomento e suporte de actividades desportivas;

- Fomento e suporte de actividades de apoio aos jovens;

- Seguranca e proteccdo civil,

- Fomento e suporte de actividades relacionadas com a sustentabilidade ambien-
tal;

- Fomento da actividade cultural,

A politica que instituiu a criacdo e localizacdo das zonas de jogo e a afectacdo das receitas
respectivas, contribuiu para acentuar as assimetrias ja existentes, permitindo que as regides
onde se localizam os casinos apresentem hoje um superior grau de desenvolvimento face
as demais.

B Emprego

A actividade de jogo néo reflecte nos indices de emprego o peso que evidencia em termos
econdémicos ao registar, em 2008:

- 16 099 postos de trabalho directo e indirecto
- 6 289 em casinos
- 8 840 na SCML
- 970 em salas de bingo

Este numero representa 0,3% do volume de emprego nacional apurado no 4° trimestre de
2008 que, de acordo com dados do INE publicitados no Boletim Estatistico do GEP do
MTSS, reporta 5 176,3 milhares de cidadaos;



B Analise comparativa e de propor¢édo

Ainda no &mbito da envolvente econdmica, 0s nimeros evidenciados permitiram-nos reali-
zar alguns exercicios e deles extrair as seguintes conclusdes:

- O volume global do dispéndio realizado pelos jogadores para jogar atingiu em
2008 € 3.067.803, o que corresponde a 2,8% da despesa de consumo final rea-
lizada pelas familias residentes com bens de consumo ndo duradouros de natu-
reza alimentar e corrente;

- O valor médio mensal despendido para jogar por cidaddo residente activo, com
emprego, com idade igual ou maior de 18 anos, foi de € 50,73, 0 que corres-
ponde a 5,7% da remuneracdo de base média mensal reportada a Outubro de
2008;

- O dispéndio médio anual para jogar, tendo por referéncia a populagéo residente
total, atingiu em 2008 0 montante de € 288,6 per capita e face as receitas gera-
das no mesmo ano, o beneficio médio anual per capita foi de € 70,2.

- Se considerarmos apenas a populacdo activa, com emprego e idade igual ou
maior de 18 anos, os valores ascendem a € 608,7 ¢ € 148,2 per capita, respec-
tivamente;

- O PIB em termos nominais ascendeu, em 2008, a 166 435 milhGes de euros pe-
lo que 1,8% do total da riqueza gerada no pais nesse periodo foi utilizado para
jogar.

- As receitas médias anuais do jogo liquidadas no periodo 2004-2008, que as-
cenderam a 790 milhdes de euros representam cerca de 19,3% do valor médio
anual previsto beneficiar, proveniente dos fundos estruturais, no periodo 2007-
2013.

- A divida publica atingiu, em 2008, 179,6 mil milhGes de euros, incluidas as
parcelas de divida das empresas publicas e os encargos futuros assumidos até
2050 com as parcerias publico-privadas. Os valores despendidos para jogar em
2008 representam 1,7% daquele valor;

- Consideradas as receitas geradas no mesmo periodo, a actividade de jogo con-
tribuiu com receitas liquidas equivalentes a 0,42% da divida publica.



B A envolvente social do jogo

A andlise presente permitiu também olhar a exploracéao e a pratica dos jogos de fortuna ou
azar numa perspectiva estritamente social e extrair as seguintes conclusoes:

- O jogo pode ser acedido e praticado por mero lazer, moderadamente, sem en-
volver risco significativo;

- Uma oferta tecnologicamente mais diversificada e sofisticada atraiu para o jogo
populacdo muito jovem;

- Os jogos de casino, o bingo, a lotaria instantanea e o euromilhdes apresentam-
Se como 0s jogos mais problematicos;

- A facilidade na concessao de crédito pessoal ao consumo contribuiu para ali-
mentar uma parcela muito significativa da procura do jogo, parte da qual foi di-
reccionada para o mercado ilicito;

- Os valores envolvidos na oferta ilicita de jogo sem considerar o designado jogo
online podem rondar 1 400 milhdes de euros;

- A maior incidéncia de jogadores problematicos verifica-se na faixa etaria 40-50
anos e a maior incidéncia em jogadores dependentes localiza-se na faixa etaria
26-40 anos.

- De acordo com a composicdo de género, 0 comportamento dos grupos de risco
entre os jogadores afectados é em Portugal de 79% do sexo masculino e de 21
% do sexo feminino;

- A problemaética da dependéncia do jogo pode estar ja a afectar os niveis etarios
mais baixos da populagéo, atingindo mesmo adolescentes, por via da facilidade
de acesso atraves da internet;

- Dados reportados a primeira metade da década em funcao dos acessos titulados
as salas de jogos tradicionais dos casinos permitiram concluir que pelo menos
11796 individuos registaram assiduidade diaria ou acentuada permanéncia nos
locais de jogo, susceptiveis de integrar um tipo patoldgico associado a depen-
déncia do jogo;

- O namero evidenciado representa 0,1% da média da populacgdo residente para o
periodo e 0,2% da populacdo activa, com emprego e idade igual ou maior de 18
anos;

- Os valores estimados de receitas para o0 jogo ilicito sugerem um numero pro-
porcional de jogadores afectados, sem considerar a parcela, ndo ponderada nu-
mericamente na andlise, da oferta de jogo através da internet;

- A maior liberdade do acesso aos locais de jogo fragilizou o sistema fiscalizador
e acentuou o risco de praticas marginais e ilicitas;

- Nao existe em Portugal uma politica dirigida a problematica do jogo e a protec-
¢do do jogador que acautele os danos sociais e providencie o acolhimento e tra-
tamento dos casos de patologia identificada;



- O processo de comercializagdo dos jogos pela SCML néo dispde de mecanis-
mos impeditivos da sua aquisi¢do por jogadores problematicos, a ndo ser atra-
vés de registo no sitio de vendas electronicas;

- A relevancia das receitas do jogo no financiamento de actividades publicas de
indole social e no suporte de politicas de desenvolvimento econémico converte
0 Estado em parceiro interessado no negocio e pode fragilizar a sua accdo no
plano social e na fiscalizacdo da actividade;

- O jogo patoldgico encontra-se classificado entre as PerturbacGes de Controlo
dos Impulsos Néo Classificadas em Outro Local e incluido entre as Perturba-
cOes de Habitos e Impulsos, na Classifica¢do Internacional de Doengas;

- Essa condicdo ndo Ihe é reconhecida pelo Servigo Nacional de Salde;

- A UCL aponta para 2% a estatistica dos casos em que a dependéncia do jogo
teve como consequéncia o suicidio, afectando tanto os conjuges jogadores co-
mo 0s nédo jogadores;

- O volume de jogo registado em 2008 representou 38,1% da previsdo em OE
para a Saude e 14% do previsto para a Seguranca Social;

- As receitas do jogo representaram, no mesmo ano, 9,3% da despesa realizada
com Cuidados de Saude e 4,3% das Transferéncias Correntes — Familias, pre-
vistas no or¢camento da Seguranca Social,

B A perspectiva europeia

A leitura do que, neste dominio, se vem produzindo na Unido Europeia permite evidenciar
profundas diferencas de perspectiva e abordagem entre os diversos EM. Alguns defendem
politicas de absoluta contencdo da oferta e doseamento da procura através da imposicao de
sucessivos patamares de acesso e pratica aos jogadores, enquanto outros manifestam uma
plena abertura ao alargamento a actividade do principio da livre-circulacdo de pessoas,
bens e servicos.

Os Estados que, a semelhanca de Portugal, mantém regimes de monopélio no exercicio da
actividade e outorgaram contratos de concessdo por periodos prolongados, tém mantido
posicBes de grande reserva quanto a iniciativa legislativa da UE neste dominio pois que, a
eventualidade de uma abertura do regime no sentido da liberalizacdo acarretard elevados
custos em indemnizacgdes aos concessionarios. Tambeém por esse motivo persiste a ausén-
cia de acordo entre os EM, com a regulamentacdo da actividade de jogo a manter-se no
ambito estrito dos ordenamentos juridicos internos.

A dimensédo em crescendo da oferta de jogo através da internet e o desregramento instalado
vém acentuando as clivagens entre os EM e justificam, porventura, a adopcao de medidas,
se ndo de caracter impositivo, com recurso a instrumento legislativo, pelo menos de natu-



reza orientadora, de harmonizacdo ou um cddigo de ética, que permita ordenar o relacio-
namento institucional no plano interno e reponha normas no plano transfronteirico.

™ A questdo de partida

Conforme exposto, surte evidente a enorme dificuldade de estabelecer récios de custos
neste dominio face a auséncia de especializacdo e de envolvimento explicito das instancias
publicas na prevencdo e tratamento dos efeitos sociais do jogo e, por outro lado, a tipifica-
cdo generalista da accao repressiva. Apenas ocasionalmente as intervencdes policiais sdo
dirigidas exclusivamente a esta tematica em cooperacdo com a Inspec¢do de Jogos, sendo
as demais de natureza estritamente generalista, o que acentua a dificuldade de avaliacdo
dos encargos suportados.

Ainda assim, podemos concluir que existem custos directos e indirectos decorrentes do
problema do jogo ou das patologias associadas, 0s quais provém fundamentalmente de:

- Prestacdo de cuidados de satde e medicacéo;

- Programas de apoio social e tratamento;

- Auséncias temporérias do trabalho;

- Perda de produtividade;

- Desemprego;

- Pensdes de sobrevivéncia;

- Reforma antecipada;

- Danos decorrentes de praticas criminais derivadas ou associadas ao jogo;
- Intervencdo dos tribunais e das entidades fiscalizadoras.

E que os encargos suportados ascendem a um valor ndo inferior a 215 milhdes de euros,
sem ponderar as despesas realizadas, exclusivamente neste dominio, com cuidados de sad-
de e com o funcionamento dos tribunais.

Em face disso e atentando nos montantes apurados das receitas do jogo e na importancia
estratégica da sua aplicagdo, podemos também, com seguranga, concluir que a actividade é
geradora de recursos financeiros que claramente excedem o volume dos custos materiais
associados a prevencéo e tratamento da problematica social do jogo.

Contudo, podendo embora elaborar-se detalhados exercicios de analise econdmica e finan-
ceira e concluir-se até pela exceléncia dos racios, entendemos ndo dever subestimar-se
impacto social da actividade. Sejam quais forem os resultados dos estudos epidemioldgicos



sobre a dependéncia do jogo, consideremos ou ndo despreziveis os valores encontrados,
constitui incumbéncia do Estado providenciar 0s meios para 0 minorar.

Como antes referido, a Alemanha apresenta entre 87 000 e 297 000 casos de patologia
identificada, com cerca de 5000 novos pacientes a entrarem anualmente em sessdes tera-
péuticas, num universo populacional de 83 milhdes de habitantes. Aqueles nimeros, repre-
sentam entre 0,1 e 0,3% do total de populacdo residente e sdo proximos dos obtidos para
Portugal nos exercicios precedentes, confirmando de algum modo o entendimento também
avancado no estudo da UCL para a SCML de que, neste dominio, Portugal se encontra em
idéntico patamar sendo da generalidade, pelo menos de alguns, dos paises da UE, no caso,
um dos mais representativos. Diferem contudo a postura do Estado e as politicas sociais
adoptadas.



Propostas

Assim, sendo a presente andlise centrada na dicotomia: receitas do jogo — consequéncias
sociais da sua exploracéo e prética, e tendo-se concluido que a problematica associada ndo
atingiu em Portugal patamares elevados de afectacdo, entendemos, também em razéo disso,
que o futuro e sustentabilidade das concessdes passam, como vimos dizendo, pelo estabe-
lecimento de uma nova politica de jogo, suportada num profundo trabalho de anélise em
que se tenham em conta, nomeadamente, aspectos como:

1. O indice demografico

Embora o jogo integre a tutela do Turismo e surja em regra associado a essa actividade, é
meramente residual o beneficio que extrai dos fluxos de procura externa neste dominio.
Como antes acentuamos, o turista estrangeiro ndo joga e as suas deslocacfes aos casinos
sdo em regra motivadas pela oferta de animacao.

Em vista disso e sendo o elemento econdmico determinante no processo de licenciamento
do jogo, dada a sua condicao de suporte de uma parcela importante da actividade produti-
va, a densidade populacional e a sua distribuicdo por regido constituem factor determinan-
te, como garantia de uma oferta ajustada a procura e da sustentabilidade das concessdes de
jogo.

Este factor ndo é dominante quanto aos jogos oferecidos pela SCML e ndo o sera também
quanto ao eventual licenciamento da oferta através da internet, devido a auséncia de deli-
mitacOes fisicas, dai que assuma particular pertinéncia uma concepcdo integrada das con-
cessdes de jogo para os casinos fisicos e para 0s casinos virtuais que oferecem o dito jogo
online, garantindo-se, também dessa forma, a estabilidade do mercado e o respeito pelos
contratos de concessao ainda em vigor.

2. Os indices de empregabilidade e de conforto da populacao

Na mesma perspectiva, havera que garantir a existéncia de uma procura sustentada na ge-
racao local de riqueza prevenindo, também e desse modo, a eventualidade de desequili-
brios na economia e subsisténcia das familias e o acentuar das assimetrias sociais, com o
aparecimento ou agravamento de casos de indigéncia e pendria.



N&o se trata apenas de garantir a harmonizacéo entre o volume da oferta e o indice de pro-
cura por regido, uma vez que, tratando-se de uma actividade associada a problemas de de-
pendéncia sugere sempre um tratamento cauteloso, mas sim de aferir e permitir, tanto
quanto possivel, apenas a oferta ajustavel a cada caso.

Ainda assim, os niveis apurados de despesa per capita para jogar na actividade concessio-
nada e a crescente procura de jogo através da internet sugerem, sem descurar critérios de
equilibrio e racionalidade, que a actividade dispe ainda de margem de crescimento. Nesta
medida, uma politica de abertura controlada a esta nova vertente de jogo poderé providen-
ciar uma maior diversificacdo da oferta como alternativa eficaz as préticas marginais e
ilicitas, podera estimular a geracdo de emprego com substituicdo de actividades em decli-
nio e podera garantir um sério contributo para o incremento da receita pablica.

3. A oferta ilicita de jogos de azar

Retomando a parte do predmbulo do Decreto n°® 14 643, de 3 de Dezembro de 1927, em
que se diz que “... foi sempre baldado o esfor¢o no sentido de reprimir em Portugal o jogo
de fortuna ou azar’ e que ‘Afigurou-se aos poderes constituidos a necessidade de regula-
mentar o jogo; como sendo 0 meio de reduzir ao minimo os abusos que se estavam come-
tendo ”, percebemos que também o legislador de entdo considerou que a forma mais eficaz
de prevenir as praticas e os efeitos nocivos do jogo passava pela sua regulamentacdo e
permissao controlada.

A legalizagdo dos jogos de fortuna ou azar contribuiu, no inicio do século precedente, para
atacar dois importantes objectivos ao tempo visados pelo legislador — primeiro retirar o
jogo da rua e depois converté-lo numa actividade contributiva mediante adjudicacédo da sua
exploracdo. O volume e constancia evidenciados na geracdo de receitas sdo demons-
trativos, neste ponto, da eficacia da medida. Por sua vez, a criacdo de um quadro legal de
acesso a pratica e exploracdo do jogo e a adopgdo de uma moldura sancionatdria para as
praticas ilicitas nesse dominio, constituiram também instrumento determinante para a sua
reducao.

O passar do tempo e as novas realidades instaladas neste dominio impdem ao Estado com-
pletar aquela figura ja integrada pelo elemento econémico e pelo elemento jurisdicional,
adicionando-lhe agora o elemento social, mediante adopcdo de politicas de acolhimento e
tratamento dos casos problematicos associados a pratica do jogo, em vez de endossar aos
operadores titulares das concessoes a iniciativa em matéria de jogo responsavel.

Como dissemos, constitui designio do Estado afectar recursos e promover a criagdo dos
mecanismos e garantias adequados a esse fim.

Porém, com a evolugdo tecnoldgica e o surgimento do jogo através da internet foram de
algum modo restauradas as circunstancias que conduziram a legalizacdo da actividade no
inicio do século passado. O Estado ndo dispde hoje de meios para por termo a este tipo de



oferta e vemos, em razdo disso, instalar-se precocemente a dependéncia, fragilizar-se o
pais no plano social e perder-se receita pablica.

A evolucéo da actividade e a progressiva desmaterializacdo do jogo, justifica hoje, porven-
tura, que se revejam os principios enformadores da regulacdo, que se retire de novo o jogo
da rua como forma de proteccdo social e de respeito dos contratos de concessdo, restabele-
cendo padrdes de equilibrio no acesso quer a exploracéo quer a prética.

A proliferacéo da oferta e a facilidade em aceder ao jogo atraves da internet recriou 0 mer-
cado de procura, mobilizando camadas sociais muito jovens, contribuindo para acentuar a
sua fragilidade natural e desviando-as dos seus designios temporais de aprendizagem e
profissionalizag&o.

4. Enguadramento das praticas ilicitas

Apresenta também elevada pertinéncia, ainda neste dominio, a questdo da distincdo entre
jogos de fortuna ou azar e modalidades afim dos jogos de fortuna ou azar, porquanto, tem
sido factor de polémica e objecto de alguma jurisprudéncia de diferentes sentidos, com
incontornavel transtorno do exercicio da accao fiscalizadora e da decisdo no foro judicial.

A questdo passa fundamentalmente por estabilizar o modelo e adoptar-se uma solucéo que
sirva o interesse publico. A exploracdo e pratica ilicitas dos jogos de fortuna ou azar sdo
qualificadas como crime e, portanto, punidas como tal com penas que podem ir até prisdo
efectiva, enquanto que as irregularidades cometidas no ambito das modalidades afins dos
jogos de fortuna ou azar sdo qualificadas como contra-ordenacgéo, portanto, no quadro do
direito de mera ordenacdo social, e penalizadas com coima. A questdo da qualificacdo das
praticas num ou noutro sentido conduz a que a deciséo recaia sobre os tribunais ou sobre a
autoridade administrativa com as necessarias consequéncias.

A figura do ilicito de mera ordenacdo social, originaria do direito aleméao, consiste funda-
mentalmente no desrespeito de regras protectoras de valores colectivos de menor relevan-
cia e foi consagrado no ordenamento juridico portugués em 1979, integrado num processo
de gradual descriminalizacdo de infrac¢bes antes qualificadas como contravencdes ou cri-
mes. Visava-se na génese também aliviar os tribunais daquilo que vulgarmente é apelidado
de ‘bagatela penal’, imputando a autoridade administrativa tal desiderato.

Fruto de alguma rigidez interpretativa associada por vezes a rigorismo excessivo, Sao re-
correntemente qualificadas como jogos de fortuna ou azar préaticas de jogo porventura ca-
bimentaveis nas modalidades afins encaminhando, por isso, para os tribunais avalanches de
processos despidos de dignidade penal mas que, tendo que ser apreciados, vém dando sé-
rios contributos para a morosidade da deciséo que todos sistematicamente Ihes apontamos.

Sem questionar a justeza das razfes técnicas e materiais que tém suportado o diferendo,
vemos também como muita reserva a qualificacdo como crime de algumas das praticas que
a este titulo hoje sdo remetidas para deciséo dos tribunais. Ndo exageramos na comparagéo



se afirmarmos que ndo se apresentam no mesmo patamar de gravidade a préatica de ofensas
corporais ou a venda, através de um expositor, de senhas ou cromos em que o comprador
se candidata a um prémio em dinheiro ou a um bem com valor econémico determinado,
apesar de cominadas com a mesma moldura penal.

Importa pois uma revisdo do regime juridico, também neste dominio, de modo a que, com
recurso a redaccdes claras, se demarquem inequivocamente 0s jogos de fortuna ou azar das
suas modalidades afins, qualificando como crime apenas as praticas com tal dimenséo e
dignidade sem recurso a interpretacGes duvidosas sempre susceptiveis de controvérsia e,
dessa forma, se libertem os tribunais das ditas ‘bagatelas’ para que, em tempo proprio, fa-
¢cam mais e melhor justica.

5. A harmonizacdo das politicas de jogo e de suporte social

Como antes referimos, a legislacdo de jogo hoje em vigor integra alguns mecanismos de
proteccao ao jogador, nomeadamente, a possibilidade de se auto-excluir mediante requeri-
mento dirigido a entidade fiscalizadora. Ao contemplar esta possibilidade, o legislador
demonstra, pelo menos, que nao ignora os maleficios que a pratica do jogo levada ao limite
pode acarretar para os individuos. Deixa, contudo, a decisdo exclusivamente ao critério
individual, na perspectiva de que os visados estardo em condig¢Ges de discernir sobre a sua
condicgéo de dependéncia ou sobre o grau da patologia instalada e, em vista disso, de adop-
tar as medidas correctivas adequadas.

A semelhanca de outras, também a patologia do jogo impde uma permanente monito-
rizacdo dos efeitos sociais decorrentes da actividade, ndo apenas como meio de identifica-
¢do e encaminhamento dos pacientes mas, numa perspectiva mais alargada, como resultado
de uma estratégia global que suporte, nomeadamente, o dimensionamento da oferta por via
das licencas ou concessOes a adjudicar, a definicdo das condicGes de adjudicacdo e tam-
bém, do seu ajustamento ao mercado de procura.

O estabelecimento de uma nova politica de jogo devera, nos seus instrumentos enformado-
res, de modo explicito e em articulacdo com politicas de suporte social, comecar por reco-
nhecer a dependéncia do jogo como uma patologia autbnoma, com especificidades proé-
prias, que determinam o tratamento e medidas terapéuticas dirigidas. E, nessa medida, pre-
ver também de, modo explicito, medidas de protec¢do ao jogador afectado que permitam a
identificacdo precoce dos casos problematicos e a adopgéo isolada ou integrada de instru-
mentos de filtragem, impedimento ou acompanhamento ajustados a cada caso, para além
de, ndo menos importante, formas sustentaveis de financiamento a implementacao destes
meios.

A classificagdo e enquadramento da patologia podem constituir um contributo importante
para a sustentabilidade e credibilidade do jogo concessionado como actividade iddnea,



geradora de emprego e de receitas fundamentais para o desenvolvimento econémico do
pais e das regibes, por oposicédo a actividade marginal e ilicita.

Também por isso se impde a producdo de normas que prevejam praticas de jogo responsa-
vel, ponderando no conceito ndo apenas a patologia associada, mas também a legalidade e
a seguranca dirigidas aos novos meios em exploracdo. E que integrem mecanismos para a
deteccado, filtragem e bloqueio dos exercicios marginais, tendo em vista, nomeadamente:

- ldentificar jogadores que apresentem problemas de dependéncia ou asso-
ciados a préticas ilicitas;

- Implementar mecanismos limitadores do acesso ao jogo para jogadores iden-
tificados;

- Implementar mecanismos de controlo dos valores transaccionados por joga-
dor identificado;

- Implementar meios tecnoldgicos de controlo da oferta de jogo atraves da in-
ternet;

- Monitorizar transacc¢Ges bancarias para o jogo;

- Estabelecer regras harmonicas delimitadoras do uso da publicidade para o jo-

go.

Como antes frisamos, ndo se pretende significar que haja um jogo bom e um jogo mau
consoante seja oferecido por um concessionario ou por alguém desprovido da respectiva
licenca, mas tdo sO sugerir que, integrando a pratica do jogo alguma margem de risco, a
proteccdo do jogador passa necessariamente pela solugdo de menor risco, em que 0s pro-
cessos séo aferidos e mensurados de modo controlado.



A Problematica Social do Jogo
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