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INTRODUGAO

No quadro do processo dito de “liberalizagdo do jogo” em Macau, foi
revisto o regime juridico da exploragéo dos jogos de fortuna ou azar.

Este regime passa agora a constar, fundamentalmente, de dois diplomas: a
Lei n.° 16/2001, publicada em 24 de Setembro de 2001 e adiante designada
abreviadamente por “LJ” (“Lei do Jogo”), e o Regulamento Administrativo n.°
26/2001, publicado em 29 de Outubro de 2001 e adiante designado por “RAJ”
(“Regulamento Administrativo do Jogo™).

Estes dois diplomas vieram substituir, entre outros normativos, a Lein. 6/
82/M, de 29 de Maio, adiante designada por “Lei de 1982”.

Os trés diplomas acabados de referir séo unanimes na defini¢do do con-
ceito de jogos de fortuna ou azar: sdo aqueles cujos resultados sdo contingentes
por dependerem exclusivamente da sorte (artigos 2.°/1 da Lei de 1982,2/1,3) da
LJ e 2.2, 3) do RAJ).

A explorago destes jogos ndo ¢ livre, s6 podendo fazer-se mediante per-
missio do Governo. Essa permissio, que pode assumir a forma de contrato admi-
nistrativo de concessdo (artigo 7.%1 da LJ) ou de acto administrativo de autoriza-

| Relatério apresentado no dmbito do Curso de Mestrado em Direito em Lingua Portuguesa da
Faculdade de Direito da Universidade de Macau, na disciplina de Direito Comercial, no ano
lectivo de 1999/2000.
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¢do (artigo 5.°/3 da LJ), s6 pode ser concedida para a exploragio em casinos
(artigo 3.%2 da LJ) ou a bordo de navio ou aeronave matriculado em Macau,
quando fora da RAEM e operando em percursos de interesse turistico (artigo 5.%
3, 1) da LJ). Tratando-se de jogos de maquinas, a sua exploragdo também pode
ser permitida na drea desalfandegada das partidas internacionais do Aeroporto
Internacional de Macau (artigo 5.%/3, 2) da LJ).

A anélise que em seguida faremos do regime juridico da exploragdo de jogos
de fortuna ou azar em Macau serd dividida em duas partes: uma relativa a explora-
¢d0 em casino ¢ outra referente a exploragdo fora dos casinos. A razdo desta bipartigdo
¢ simples: os regimes aplicaveis a uma e outra situago divergem em aspectos nucle-
ares, podendo afirmar-se que existem, na realidade, dois regimes distintos.

) |
A EXPLORACAO DE JoGos DE FORTUNA OU AZAR EM CASINOS

1. TITULARIDADE E EXPLORACAO

1.1. A reserva da RAEM

A exploragio de jogos de fortuna ou azar em casinos é reservada 8 RAEM
(artigo 7.°/1, 1.* parte, da LJ).

A RAEM designa, neste caso, ndo um espago geograficamente limitado,
mas a pessoa colectiva publica de populagfo e territdrio que nele esta estabelecida
e que sobre ele tem jurisdigdo, ao abrigo da Declaragdo Conjunta (DC) e da Lei
Basica (LB). Isto significa que, em Macau, a exploragio de jogos de fortuna ou
azar em casinos € objecto de uma reserva publica regional.

Poder-se-4 perguntar se esta reserva néo traduz uma opgio socialista € se,
por isso, ndo sera contraria as normas da DC e da LB que excluem a aplicagfio a
Macau de politicas socialistas e determinam a manuteng¢fo de um sistema econo-
mico capitalista (vd. ponto 2(4) da DC e artigo 5.° da LB).

A nossa resposta é negativa,

Com efeito, a reserva prevista na LJ ndo € uma reserva do exercicio da
exploragdo, mas apenas uma reserva da titularidade. O exercicio da exploracio,
esse, pode caber a entidades distintas da RAEM.

O significado da reserva da titularidade a favor da RAEM reside no facto
de o exercicio da exploragdo por entidades distintas da RAEM n#o poder resultar
livremente da iniciativa privada, mas ficar dependente da prévia celebragio de
um contrato administrativo de concesséo entre elas ¢ a propria RAEM (artigo 7.%/
1, 2.% parte, da LJ). Em virtude dessa dependéncia, as entidades que, tendo por
objecto social exclusivo a exploragdo de jogos de fortuna ou azar, nio logrem
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obter a dita concessdo sdo obrigatoriamente dissolvidas (artigo 49.° da LJ).

Poder-se-ia considerar que até mesmo a simples reserva de titularidade j&
seria suficiente para descaracterizar o capitalismo, normalmente referido como
um sistema de “livre iniciativa”.

A isso pode-se, no entanto, redarguir com o argumento de que as disposi-
¢cdes atras mencionadas no mandam criar em Macau um sistema de capitalismo
liberal puro, mas apenas manter o sistema econdmico anteriormente vigente. Ora,
ja nesse sistema a exploragdo de jogos de fortuna ou azar se encontrava condici-
onada a prévia concessdo (artigo 3.%/1 da Lei de 1982). Ja entéo havia, pois, uma
reserva de titularidade a favor do Territério de Macau. Ja entéo o sistema econd-
mico de Macau, embora capitalista, ndo era um sistema liberal. Alias, na area dos
jogos de fortuna e azar reinava o oposto do liberalismo, ja que a sua exploragdo
se encontrava concessionada a uma inica empresa em regime de exclusivo.

Concluimos, pois, que a reserva de titularidade a favor da RAEM ndo
contraria a DC nem a LB.

1.2. A concessio da exploragio a outras entidades

Como vimos, a exploracio de jogos de fortuna ou azar em casinos, con-
quanto reservada 8 RAEM, pode ser concessionada a outras entidades.

Esta previsio suscita-nos, pelo menos, trés questdes:

» A concessdo ¢ obrigatoria ou facultativa?
+ A que entidades pode a concessdo ser feita?
* Quantas concessdes podem ser atribuidas?

A primeira questéo traduz-se no problema de saber se o Governo da RAEM
pode renunciar ao exercicio do seu poder de concessao ¢ optar por exercer directa-
mente, através de um servigo da Administragdo Piblica, a exploragdo dos jogos de
fortuna ou azar em casinos. Tentaremos responder a esta pergunta mais adiante’.

A segunda questfio sera também objecto de abordagem mais a frente? .

Quanto ao nimero de concessdes a atribuir, a LJ fixa-o num maximo de
trés (artigo 7.2 da LJ). Dentro desse limite, cabe ao Chefe do Executivo decidir
o numero de concessdes a atribuir (artigo 33.%/1 do RAJ).

Neste ponto, a LJ é mais restritiva que a Lei de 1982. A Lei de 1982 permi-
tia que as concessdes fossem efectuadas em regime de exclusivo ou de licenga
especial (artigo 5.%1), impondo o limite de quatro como niimero maximo de con-
cessdes a atribuir segundo o regime de licenga especial (artigo 5.%/3). Quanto a

2 Infra, 1.3,
3 Infra, 2.
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possibilidade de concessdo em regime de exclusivo, a legislagio actual ndo dife-
re substancialmente da Lei de 1982, j& que também permite ao Chefe do Executivo
optar pela atribui¢do de uma tinica concessdo (artigo 33.%1 do RAJ). No que res-
peita as licengas especiais, a legislago actual ¢ mais favoravel a concentragio que
a Lei de 1982, pois que reduz de quatro para trés o nimero maximo de concessdes
a atribuir. Onde a legislagéo actual é mais liberal € no facto de j4 ndo impor a
correspondéncia entre cada uma das licengas especiais e uma zona geograficamen-
te delimitada, imposigdo essa que constava da Lei de 1982 (artigo 5.%/2).

1.3. A exploragio directa pela RAEM

Vamos agora ver se so s as concessionarias que podem exercer a explo-
ragdo dos jogos de fortuna ou azar ou se a prépria RAEM também a podera
exercer, através do seu aparelho administrativo.

Esta questdo subdivide-se em quatro:

* Podera o Governo renunciar ao exercicio do seu poder de concess3o e
optar por exercer a exploragdo directamente ¢ em regime de monop6-
lio puiblico?

* Podera o Governo, atribuindo uma, duas ou trés concessdes, optar
por, também ele, exercer directamente a exploragio, em concorréncia
com as concessionarias?

* Podera o Governo, depois de ter atribuido as concessdes, por-lhes ter-
mo antes do prazo e passar a exercer directamente a exploragdo?

* Podera o Governo, na vigéncia de uma concessdo, substituir-se tem-
porariamente ao concessiondrio no exercicio da exploragio?

As duas ultimas perguntas encontram na LJ uma resposta inequivoca, ao
contrario das duas primeiras. Responderemos, pois, as perguntas pela ordem in-
versa em que foram colocadas. O acto pelo qual o concedente se substitui tempo-
rariamente ao cessionario na exploragdo da actividade concessionada denomina-
se sequestro*. O sequestro da concessdo para a exploragio de jogos de fortuna ou
azar ¢ permitido pelo artigo 44.° da LJ, e é-0 em dois casos: “quando ocorra ou
esteja iminente a interrupgao injustificada da respectiva exploragio” (artigo 44.%/
1, 1)) ou “quando se verifiquem perturbagdes ou deficiéncias graves na organiza-
¢do e funcionamento das concessiondrias ou no estado geral das instalagdes e do

4 Marcello Cactano, Manual de Direito Administrativo, volume II, 10.% edigdo, Almedina, Coimbra,
1990, pagina 1130: o sequestro da concessdo é a “intervengdo do concedente na exploragio do
servigo concedido, para assegurar a regularidade e continuidade em caso de deficiéncia do con-
cessionario, mas por conta deste.”
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material afecto a respectiva exploragdo” (artigo 44.%/1, 2)). Durante o sequestro,
a exploragéo da concessdo é assegurada por representantes do Governo (artigo
44.°/2, 1.2 parte), embora a expensas da concessiondria (artigo 44.%/2, 2.% parte).

O sequestro representa, & certo, uma situagdo de excepgéo, mas ndo esta
sujeito a qualquer termo certo, podendo ser mantido “enquanto for julgado ne-
cessario” (artigo 44.%/3 da LJ). O acto pelo qual o concedente pde termo a uma
concessdo antes do seu prazo, assumindo a exploragdo directa da actividade que
fora concessionada, denomina-se resgate”.

O resgate da concessio é expressamente permitido pela LJ, que o inclui no
elenco das formas de extingdo da concessdo (artigo 45.°, 3)) e depois o define,
dizendo que se verifica “o resgate sempre que o Governo retome a exploragdo da
concessdo antes do termo do prazo contratual (46.%/1). Tal como o sequestro,
também o resgate ndo esta sujeito a termo certo. Mas, ao contrario do sequestro,
também nio esta sujeito a qualquer termo incerto: enquanto que o sequestro con-
figura uma situagio de excepgdo, que deve terminar logo que deixe de ser neces-
saria (artigo 44.°/3), o resgate d4 origem a uma situagéo normal, cuja manutengao
a LJ nfio subordina a quaisquer circunstincias excepcionais ou sequer especiais.
Ou seja, a LT ndio exige que ao resgate se siga a atribuigdo de uma nova conces-
s30, nem & mesma entidade (o que certamente ndo faria sentido), nem a outra.

E esta ultima constatagio que tomaremos como argumento decisivo na
resposta as duas primeiras questdes atras colocadas.

Com efeito, a resposta a essas duas questdes pde-nos em confronto com
preceitos algo ambiguos. Comparemos as seguintes disposigdes, ambas da LJ:

»  “A exploragdo de jogos de fortuna ou azar, bem como de jogos de
méquina eléctricos ou mecanicos, por entidade distinta da Regido Ad-
ministrativa Especial de Macau, ¢ sempre condicionada a prévia con-
cessdo” (artigo 3.%/1);

«  “A exploragdo de jogos de fortuna ou azar ¢ reservada a Regido Ad-
ministrativa Especial de Macau e s6 pode ser exercida por sociedades
andnimas constituidas na Regifio, as quais haja sido atribuida uma
concessdo mediante contrato administrativo, nos termos da presente
lei” (artigo 7.°/1).

A primeira disposigdo parece aludir 4 possibilidade de a propria RAEM
exercer a exploracao.

5 Marcello Caetano, ob. cit., pagina 1130: “Dé-se o resgate quando o concedente retoma a gestéo
directa do servigo publico concedido, antes de findo o prazo da concessdo e mediante justa
indemnizagdo paga ao concessionario.”
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A segunda disposigdo, pelo contrario, parece converter a reserva de
titularidade da RAEM na imposi¢do de uma nua-titularidade, privando-a do di-
reito de exercer por si propria a exploragdo e obrigando-a sempre a proceder a
concessdo. Mas sera realmente assim? Parece-nos que ndo, e vejamos porqué.

Em primeiro lugar, podemos invocar um argumento relativo a insergéo
sistematica dos dois preceitos acima transcritos. O artigo 3.%/1 insere-se no capi-
tulo das disposigdes gerais e tem por epigrafe “Jogos de fortuna ou azar”. Ele
tem, por isso, a fungdio de enunciar um principio geral relativo a esses jogos,
prevendo, por um lado, implicitamente, a possibilidade de ser a propria RAEM a
explorar a actividade e, por outro lado, explicitamente, a possibilidade de outras
entidades o fazerem, mas subordinando tal situagdo a uma prévia concessio da
RAEM. O artigo 7.1, por seu turno, situa-se a cabega do capitulo relativo ao
regime das concessdes e tem por epigrafe “Regime da concessio”. Isto significa
que cle ja ndo tem por fungdo dizer quais as formas de exploragio da actividade em
geral, mas apenas dar inicio & defini¢do do regime juridico de uma dessas formas
de exploragio, que € a concessdo. Mais especificamente, ela tem por fungéo esta-
belecer a concessdo como pressuposto para a exploragéo da actividade por entida-
de distinta da RAEM. A redacg¢@o do preceito ndo ¢, porém, inequivoca.

Em segundo lugar, podemos aduzir um argumento 16gico, que se nos afigura,
alids, mais importante que o argumento anterior: se, mesmo tendo uma concessio, a
RAEM pode, a todo o tempo, e independentemente de circunstincias excepcionais,
resgata-la e exercer a exploracdo directamente, por maioria de razdo devera poder optar
pelo exercicio directo da exploragdo antes de — ou em vez de - qualquer concessdo.
Dizemos “por maioria de raz&o”, porque, neste segundo caso, a opgdo da RAEM sera
economicamente menos sacrificante, ja que ndo envolvera prejuizo para ninguém —
nem para o concessionario, pois no o havera, nem para a propria RAEM, que néo tera
de pagar qualquer indemnizac@o (ao contrario do que teria de fazer no caso de resgate,
por forga do artigo 46.%/2 da LJ), nem, pelo mesmo motivo, para os contribuintes.

Um argumento a fortiori pode também ser aduzido com base na faculdade
que o Chefe do Executivo tem de, “sempre que o entenda conveniente aos interesses
da Regido, decidir pela ndo adjudicagdo da concessdo ou concessdes postas a concur-
so” (artigo 11.°/4). Se o Chefe do Executivo nfio atribuir nenhuma das concessdes
postas a concurso ¢ se, além disso, ndo houver nenhuma concessionaria ja a explorar
a actividade, tera de ser necessariamente o Governo a exercer essa exploragio, sob
pena de secar a fonte de mais de 50% das receitas do orgamento da RAEM. Ora, se o
Governo o pode fazer em tais circunstancias e através de tal expediente, por maioria
de razdo o podera fazer sem precedéncia de qualquer concurso destinado a atribuigao
de uma concessdo. Ao tomar esta segunda op¢do em vez da primeira, estara a evitar
prejuizos, quer para os interessados na concessio, quer para a propria RAEM: para os
primeiros, porque, se houvesse concurso e eles concorressem, teriam de gastar tempo
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¢ dinheiro para claborarem os projectos a apresentar a concurso e teriam ainda de
custear, nos termos do artigo 14.%3 da LJ), o processo de verificagdo da sua propria
idoneidade e capacidade financeira levado a cabo pelo Governo; para a segunda,
porque pouparia 2 Administragio Publica vérias horas de trabalho desperdigado, que
poderiam ter sido despendidas em tarefas mais Gteis para o povo ou em actividades
de auto- ou heteroformagio dos trabalhadores da Administragdo Piblica.

Em quarto lugar, podemos invocar um argumento literal, que decerto ndo €
decisivo, mas pode complementar os dois argumentos precedentes: o resgate ¢ de-
finido pela LT como a refoma (em chinés, shouhui) da exploragdo pelo Governo
(artigo 46.%/1). “Retomar” significa “recuperar” ou “reiniciar”, tendo por objecto
sempre algo que j4 se teve anteriormente ¢ que depois se cedeu ou se perdeu. Se o
Governo refoma a exploragio, é porque ja antes a exerceu ou podia ter exercido.

Face ao exposto, concluimos, pois, que a RAEM também pode, mesmo
fora das situagdes de sequestro e de resgate, exercer directamente a exploragéo
dos jogos de fortuna ou azar. Assim, depois de termos respondido afirmativa-
mente as terceira e quarta questes atras colocadas, podemos também responder
afirmativamente  segunda. Resta agora tentarmos responder & primeira, referen-
te & possibilidade de a RAEM exercer a exploragdo em regime de monopolio
publico, nfo atribuindo qualquer concessao.

Um dos elementos a ponderar na resposta a esta questao sera o facto de a
LJ fixar um limite maximo das concessdes a atribuir, mas néo fixar qualquer
limite minimo (artigo 7.%/2). Em lado nenhum se diz que tem de haver pelo me-
nos uma concessao.

Outro elemento que trazemos a colagdo ¢ a ja referida faculdade do Chefe
do Executivo de decidir pela ndo-adjudicagdo da concessio ou concessdes postas
a concurso. Ja ha pouco dissemos que, se o Chefe do Executivo optar por néo
atribuir nenhuma das concessdes postas a concurso, como lhe € permitido, ¢ se,
além disso, ndo houver nenhuma concessionaria ja a explorar a actividade, o
Governo ndo terd outra alternativa senfio explora-la directamente, sob pena de
privar o orcamento da RAEM de mais de 50% das suas receitas. Nesse caso, 0
Governo explora-la-4 em regime de monopolio.

Perguntar-se-4, porventura, se o exercicio da actividade de jogos de fortuna
ou azar em regime de monopdlio publico ndo sera contrario a identidade do sistema
econdmico capitalista de Macau, que a DC ¢ a LB mandam manter. Perante esta
pergunta, lembramos que j& anteriormente a legislagdo de Macau permitia o mono-
polio piiblico. Com efeito, a Lei de 1982 previa a possibilidade de a concessao ser
efectuada em regime de exclusivo, nada obstando a que o concessionario fosse
uma entidade publica®. A realidade dos factos era, como se sabe, diferente: havia

6  Sobre esta questdo, vide infra 2.
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um exclusivo, mas atribuido a uma sociedade comercial de capitais privados, a
Sociedade de Turismo e Diversdes de Macau (STDM). Mas isto mostra que o sis-
tema economico que tem vigorado em Macau, e que ja vigorava antes da
Reunificagdo, e que a DC e a LB mandam manter, ndo € um sistema de capitalismo
liberal puro, antes comportando monopolios, que, se podem ser privados, em bene-
ficio de interesses particulares, também podem, por maioria de razio, ser publicos,
em beneficio do interesse publico, sobretudo quando tenham por objecto sectores
da economia dos quais o erario piiblico e, por essa via, todos os servigos publicos
estdo tdo estreitamente dependentes.

Perante o exposto, concluimos que o Governo da RAEM pode renunciar
ao seu poder de concessionar a exploragio de jogos de fortuna ou azar em casinos
e exercer directamente a exploragio dessa actividade.

2. LEGITIMIDADE PASSIVA PARA A CONCESSAO

2.1. Consideragoes gerais

A concessdo da exploragdo de jogos de fortuna ou azar em casinos s6 pode
ser feita a sociedades andnimas (artigo 7.%/1 da LJ).

Isto significa que ela ndo pode ser feita, nem a pessoas colectivas plblicas
(institutos publicos, associagdes publicas, fundagdes pliblicas ou empresas pu-
blicas), nem a pessoas colectivas privadas que ndo sejam sociedades anénimas
(sociedades em nome colectivo, sociedades por quotas, sociedades em comandita,
sociedades civis, associagdes ou fundag¢des). Resultara a exclusdo das pessoas
colectivas publicas do proprio conceito de concessdo?

Até ha algumas décadas atras, a concessdo era, efectivamente, encarada
como um contrato entre uma entidade publica e uma entidade privada, mas, com
a multiplica¢do dos casos de concessdes feitas a entidades publicas, nomeada-
mente a municipios, verificada na Europa do pos-Guerra’, a doutrina teve de
reelaborar o conceito de concessio, dele expurgando a identificagdo do concessi-
onario como uma entidade privada®. Esta evolugdo ndo tardou a verificar-se em
Portugal, com Marcello Caetano a afirmar expressamente que o concessionario
tanto podia ser uma pessoa singular como colectiva e, no segundo caso, tanto
podia ser de direito pablico como de direito privado®.

7 E mesmo antes da Segunda Guerra Mundial. Em Portugal, por exemplo, ja o Codigo Adminis-
trativo de 1940 permitia, no seu artigo 51.°/31, a concesso aos municipios do servigo pliblico
de produgéo de energia eléctrica mediante aproveitamento hidro-eléctrico.

% André de Laubadére, Franck Modemne e Pierre Delvolvé, Traité des Contrats Administratifs, tomo
1, 2.7 edigdo, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1983, paginas 286 ¢ 287.

% Ob. cit., pagina 1107.
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Por conseguinte, a exclusdo das pessoas colectivas publicas do leque de
potenciais concessionarios no resulta de qualquer limitagao conceptual, mas de
uma opgao politica das autoridades da RAEM.

Essa opgio oferece o flanco a criticas, pois ndo deixa de ser contraditorio
o facto de a RAEM, por um lado, poder exercer a exploragdo directamente, mas,
por outro lado, néo o poder exercer através de uma empresa publica.

Pode-se, no entanto, contornar esta incongruéncia com uma interpretagao
enunciativa baseada no seguinte argumento 16gico: quem pode o mais ¢ pode o
menos, também pode fazer aquilo que esta entre o mais e o menos. Por outras
palavras, se o Governo pode adoptar a mais publicistica de todas as solugdes, que
é exercer a exploragdo através de um servigo da administragéo publica directa, e
pode também adoptar a mais privatistica de todas as solugdes, que ¢ conceder a
exploragdo a uma sociedade anonima de capitais totalmente privados, entdo tam-
bém pode, logicamente, adoptar solugdes intermedias, moderadamente
publicisticas e moderadamente privatisticas.

De entre essas solugdes intermédias destacamos quatro, que enumeramos
por ordem decrescente de publicismo: a concessdo a uma empresa publica; a con-
cessdo a uma sociedade anénima de capitais exclusivamente publicos; a concesséo
a uma sociedade andnima mista de capitais maioritariamente piiblicos; a concessdo
a uma sociedade andnima mista de capitais maioritariamente privados.

Para sustentarmos a admissio das tltimas trés solugdes, ndo teriamos qualquer
necessidade de proceder a interpretagio enunciativa acabada de expor, uma vez que
elas consistem todas numa concessio feita a sociedades an6nimas e a LJ néo exclui as
sociedades anénimas constituidas, total ou parcialmente, por capitais piblicos.

Nio nos parece impeditiva da concessio da exploragdo a empresas publicas,
ou a sociedades anénimas de capitais exclusiva ou maioritariamente piblicos, a pres-
crigio constante do artigo 21.%/2 da LJ, que manda o Governo tratar todas as conces-
sionarias de forma nio discriminatoria e assegurar “o cumprimento das normas vi-
sando a defesa da concorréncia, nomeadamente a existéncia de uma concorréncia sa
¢ leal entre as concessiondrias”. Alias, esta norma poderia ser facil de cumprir se
todas as concessionarias fossem empresas publicas ou sociedades anonimas de capi-
tais exclusivamente publicos, pois, nessa situagio, o interesse da RAEM no desem-
penho frutuoso de cada uma das concessionarias seria presumivelmente o mesmo. Se
coexistirem concessionarias de capitais piiblicos e concessionérias de capitais priva-
dos, 0 Governo podera, eventualmente, ter a tentagio de privilegiar as primeiras e
discriminar as segundas. Mas, na verdade, também podera existir a tentagdo contra-
ria, sobretudo se os membros do Governo tiverem ligagdes ou interesses nas conces-
siondrias privadas. Neste caso, alids, a mesma tentagdo existira, ainda que todas as
concessiondrias sejam privadas. Por isso, o citado artigo 21.%/2 da LJ néo deve ser
encarado como obstaculo a concessdo da exploragio a empresas de capitais pblicos.
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2.2. Requisitos relativos as concessionarias

Para lhes poder ser atribuida uma concessdo para a exploragio de jogos de
fortuna ou azar em casinos, as sociedades anénimas tém de satisfazer os seguin-
tes requisitos:

* estarem constituidas na RAEM (artigos 7.°/1 ¢ 10.%/1 da LJ);

¢ terem como objecto social exclusivo a exploragdo da actividade
concessionada (artigos 10.°/1 e 17.9/6 da LJ);

* serem entidades idoneas (artigo 14.°/4 da LJ);

* possuirem capacidade financeira adequada (artigos 15.%/1 € 17.%/1 e 2
da LJ).

As sociedades devem estar constituidas na RAEM ainda antes da admissio
a0 concurso, pois essa constituigdo ¢ um requisito, ndo apenas para a adjudicagio
da concesséo, mas para a propria admissfo ao concurso (artigo 10.%/1 da LJ).

O requisito respeitante ao objecto social também ¢ uma condigio para a
propria admissdo ao concurso (artigo 10.%1 da LJ), embora esse objecto possa ser
posteriormente alargado a actividades correlativas, mediante prévia autorizagio do
Governo (artigo 17.°/6 da LJ). Estas duas exigéncias sfo, no entanto, flexibilizadas
no caso de os concorrentes serem “‘empresarios comerciais de reconhecida reputa-
¢do”, pois estes podem ser excepcionalmente admitidos a concurso mesmo sem
terem cumprido aquelas exigéncias, desde que se obriguem a cumpri-las nos ter-
mos e prazos fixados por despacho do Chefe do Executivo (artigo 10.%/6 da LJ).

A idoneidade das sociedades concorrentes, que ¢ aferida sobretudo com
base na sua experiéncia e reputaggo (artigo 14.%/4, 1) e 2), da LJ), é objecto de um
processo de verificagdo por parte do Governo (artigo 14.°/2 da LJ), sendo os
custos dessa investigagdo suportados por aquelas, através da dedugdo do mon-
tante da caugdo paga por clas para a admissdo ao concurso (artigo 15.%/3 da LJ).

A capacidade financeira exigida para a adjudicagdo da concessio traduz-
se, em primeiro lugar, na titularidade de um capital social minimo de 200 mi-
lhées de patacas (artigo 17.%/1 da LJ), integralmente realizado em dinheiro e de-
positado numa instituigdo de crédito autorizada a operar em Macau (artigo 17.°/2
da LJ). Este depésito ndo pode ser movimentado antes do inicio da actividade da
concessionaria (artigo 17.%/3 da LJ).

Nio ¢, porém, apenas o capital social que € tido em linha de conta para a
avaliagdo da capacidade financeira das sociedades candidatas: sera também con-
siderada a sua situagfo econdmica e financeira geral (artigo 15.%/3 da LJ), a qual
serd objecto de investigagfo por parte do Governo (artigo 15.°/2 da LJ). Esta
investigacdio ¢ custeada nos mesmos termos que o processo de verificagdo da
idoneidade (artigo 15./3 da LJ).
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Nio resistimos a fazer, a proposito dos requisitos relativos as concessio-
narias, esta observagio: nio ha nenhum requisito, nem sequer qualquer condigdo
de preferéncia, que se destine especificamente a tutelar os direitos e interesses
legitimos dos trabalhadores das concessionérias. Nenhuma preocupagio ¢ reve-
lada pelo legislador no sentido de promover melhores salirios, menor tempo de
trabalho, maior seguranga no emprego e, em geral, melhores condigoes de traba-
lho para aqueles de cujo labor depende o funcionamento de uma actividade eco-
némica que fornece 8 RAEM mais de 50% das receitas do seu orcamento!

3. PROCESSO DE CONCESSAQ

3.1. A exigéncia de concurso publico

A atribuigdo das concessdes para exploragio de jogos de fortuna ou azar
em casino & precedida de concurso publico (artigo 8.1 da LJ).

O concurso publico pode ser simples ou limitado com prévia qualificagdo
(artigos 8.2 da LJ e 29.%/3 do RAIJ). Se houver prévia qualificagdo, esta devera
ser anunciada logo no despacho de abertura do concurso (artigo 9.°, 1), da LJ).

Estas trés regras ja constavam da Lei de 1982 (artigos 19.°/1e2e21.51,
a)), mas esta lei era mais cautelosa na defesa da pluralidade de concorrentes: ela
determinava que, havendo pré-qualificagdo, teriam de ser nela seleccionados,
pelo menos, trés concorrentes (artigo 19.%/2). A exigéncia de concurso publico
afigura-se-nos, em principio, louvavel. Porqué “em principio”™?

Quando se trate de uma concessdo a entidades privadas —que ¢ a situagdo
mais frequente —, o concurso plblico é a maior (talvez até a Gnica) garantia de
que a Administragdio tratard os concorrentes em pé de igualdade e com imparcia-
lidade e que procurara conciliar a prossecugio do interesse publico com o respei-
to pelos direitos ¢ interesses legitimos dos particulares. Trata-se, portanto, de
uma forma de garantir, tanto quanto possivel, a observancia de principios funda-
mentais da actividade administrativa como o da igualdade (artigo 5.%/1 do CPA),
o da justiga e imparcialidade (artigo 7.° do CPA), o da prossecugdo do interesse
publico (artigo 4.°, 1.* parte, do CPA) ¢ o da protecgio dos direitos e interesses
legalmente protegidos dos particulares (artigo 4.%, 2.% parte, do CPA).

Suponhamos, no entanto, que o Governo da RAEM, numa opgéo politica
inteiramente fundada no interesse ptblico (atendendo, nomeadamente, & impor-
tancia do sector como fonte de receitas para o erario publico), decide néo
concessionar a exploragdo dos jogos a qualquer sociedade de capitais privados,
mas, 20 mesmo tempo, considera que a exploragao directa, através de um servigo
da Administragio Publica, no é a forma mais adequada de gerir essa actividade,
entendendo antes que a forma mais apropriada sera a sua exploragdo por uma
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empresa plblica ou por uma sociedade anénima de capitais exclusivamente pi-
blicos. Serd razodvel exigir-se, neste caso, a realizagdo de um concurso piiblico?

Para os particulares potencialmente interessados na exploragdo dos jogos de
fortuna ou azar, ¢ indiferente que a RAEM os explore directamente ou por intermé-
dio de uma empresa publica ou de uma sociedade anénima de capitais exclusiva-
mente piblicos. E, uma vez feita a opgéo de ndo conceder a referida exploragéo a
qualquer sociedade de capitais privados, os particulares no terdo qualquer interes-
se objectivo e juridicamente atendivel em participar num concurso piblico, tanto
mais que terdo de pagar uma caugdo e, certamente, realizar despesas. Poderiam,
eventualmente, ter o interesse de mostrar publicamente os seus méritos e as suas
capacidades, mas, para isso, ndo precisariam de participar num concurso publico,
tanto mais que este estd sujeito ao principio da confidencialidade (artigo 16.° da LJ).

Além de nio satisfazer qualquer interesse objectivo e juridicamente atendivel
dos particulares, o concurso piiblico também ndo satisfara, no caso em aprego,
qualquer interesse publico. Bem pelo contrario, ele obrigara a Administragio Pu-
blica a gastar varias horas de trabalho com tarefas absolutamente infiteis.

Na situagdo em analise, o concurso publico ser4, pois, um processo mera-
mente dilatorio. Ora, uma vez que a finalidade que justifica a sua exigéncia é a
observéncia dos supramencionados principios da igualdade, justiga, imparciali-
dade, prossecugio do interesse piiblico e protecgdo dos direitos e interesses legi-
timos dos particulares, pensamos que uma interpretago teleologica do artigo 8./
1 da LJ nos legitimara a circunscrever a sobredita exigéncia aos casos em que a
escolha do concessiondrio se faga entre sociedades de capitais privados.

3.2. Fases do concurso

O concurso publico para a concesséo da exploragdo de jogos de fortuna ou azar
em casinos € aberto por meio de despacho do Chefe do Executivo (artigo 9.° da LJ).

Segue-se, naturalmente, a apresentagdo a concurso dos interessados, a qual
consiste na apresentagdo de uma proposta de adjudicagdio, se se tratar de concurso
simples, ou na candidatura a pré-qualificagdo, se se tratar de concurso limitado (arti-
20 50.%/1 do RAL). Para serem admitidas a concurso, as sociedades concorrentes tém
que pagar uma caugdo, de montante a determinar pelo Chefe do Executivo no despa-
cho de abertura do concurso (artigos 9.°, 3) e 10.%/4 da L] e artigo 56.%/1 do RAJ), ou
prestar, em sua substituigdo, uma garantia bancéria adequada (artigo 10.%4 da LJ).

Nem a LJ, nem o RAJ, fixam quaisquer limites, férmulas de calculo ou
critérios para a fixa¢do do valor da caugdo. Esta omissdo parece-nos violadora do
principio da legalidade. Feita a admissdo, o Governo conduz um processo de
verifica¢@o da idoneidade (artigo 14.9/2 da LJ) e da capacidade financeira (artigo
15.°/2 da LJ) das sociedades admitidas a concurso, por conta da caugéo por elas
prestada (artigos 14.%/3 e 15.°/3 da LJ).
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Além disso, e como forma especial de obedecer ao principio da participa-
¢do (artigo 10.° do CPA), o Governo deve realizar consultas com as concorrentes
(artigo 31.%/1 do RAJ). Estas consultas podem desenrolar-se em uma ou mais
fases (ibidem) e podem ocorrer antes, durante ou depois dos processos de inves-
tigagdo da idoneidade e da capacidade financeira (¢ o que inferimos do facto de
nem a LJ nem o RAJ estabelecerem qualquer relagdo cronologica entre aquelas
consultas e estes processos).

Segue-se a adjudicagdo provisoria da concessdo ou concessdes, feita me-
diante despacho do Chefe do Executivo, proferido sobre relatério fundamentado
(artigo 11.%/1 da LJ). Depois ¢é feita a adjudicagdo definitiva, que reveste igual-
mente a forma de despacho do Chefe do Executivo (artigo 11.2 da LJ).

Note-se, no entanto, que “o Chefe do Executivo tem a faculdade de, sem-
pre que o entenda conveniente aos interesses da Regido, decidir pela néo adjudi-
cagdo da concessdo ou concessdes postas a concurso” (artigo 11.%/4 da LJ).

Feita a adjudicagio definitiva, mas ainda antes da outorga do contrato ou con-
tratos de concessdo, pode o Governo entabular negociagdes com a adjudicataria ou
adjudicatarias com vista & estipulagéo de condi¢es adicionais (artigo 11.%3 da LJ).

Concluidas as negociagdes, o Governo, em representagdo da RAEM, cele-
bra com a adjudicatéria ou adjudicatérias o contrato ou contratos de concessao.

Os contratos de concessio revestem a forma de escritura publica, sendo
esta langada no livro de notas da Direcgio dos Servigos de Finangas (artigo 11.
5dall).

Além disso, eles tém de ser publicados na II Série do Boletim Oficial da
RAEM (artigo 11.%/6 da LJ).

3.3. Garantias impugnatérias

3.3.1. Consideragdes gerais

Os dois diplomas que estabelecem o novo regime juridico da concessdo
para a exploragio de jogos de fortuna ou azar em casinos contém regras proprias
— umas especiais, outras nitidamente excepcionais — no dominio das garantias
impugnatorias, quer graciosas, quer contenciosas.

Vejamos, separadamente, o regime da impugnagio administrativa (recla-
mag#o e recurso administrativo) e do recurso contencioso.

3.3.2. Reclamacio e recurso administrativo

As concorrentes tém o direito de solicitar a revogagédo ou modificagdo dos
actos administrativos praticados no &mbito do concurso (artigo 34.°/1 do RAJ),
quer se trate do acto final de adjudicagdo, quer se trate de actos prévios a adjudi-
cacdio (rejeicio de uma candidatura, exclusdo na pré-qualificagdo, etc.).
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Este direito ¢ exercido mediante reclamagéo para o autor do acto ou medi-
ante recurso administrativo para o Chefe do Executivo (artigo 34.%/2 do RAJ).
Até aqui, ndo ha qualquer desvio em relagdo as regras gerais sobre reclamagéo e
recurso administrativo. H4, no entanto, dois desvios, que vamos agora referir:
um respeita aos prazos, o outro, aos efeitos.

Os prazos, tanto para a apresentagdo da reclamag¢io, como para a
interposic¢ao de recurso administrativo, sdo reduzidos a metade dos prazos gerais
fixados pelo CPA (artigo 12.°/4 do RAJ). Tratando-se de reclamagdo da decisio
de néo-admissdo ou de admissdo condicionada de concorrentes, o prazo é ainda
mais curto - 3 dias contados da notificagdo respectiva (artigo 69.%/1 do RAJ).

Além disso, prevé-se a possibilidade de esses prazos, ja reduzidos a meta-
de, ainda serem substituidos por prazos especiais fixados pelo Governo (artigo
12.°/4 do RAJ). Pensamos, contudo, que estes prazos especiais so sdo validos se
forem mais longos que os decorrentes da LJ, pois a impugnagdo administrativa é
uma garantia fundamental e, como tal, s6 pode ser restringida ou condicionada
por lei. E certo que a impugnagéo administrativa ndo se encontra expressamente
consagrada na LB, mas ela ¢é protegida pela DC, na parte em que afirma que a
RAEM *“assegurara, em conformidade com a /ei, todos os direitos e liberdades
dos habitantes ¢ outros individuos em Macau, estipulados pelas leis previamente
vigentes em Macau (...)” (ponto V do Anexo I). Ora, o direito de impugnagio
administrativa ja se encontrava consagrado na legislagdo previamente vigente
em Macau, designadamente no CPA, estando, por isso, amparado pelos principi-
os da legalidade e da proibigfio do retrocesso consignados naquela parte da DC.

Note-se que estes desvios em relagdo as regras gerais sobre prazos se fa-
zem exclusivamente em detrimento dos reclamantes e dos recorrentes, € nunca
das entidades competentes para a decisdo. Exige-se, pois, celeridade reforgada
aos particulares, mas ndo a Administragdo Publica.

Quanto aos efeitos, a LJ diz que as reclamagdes e os recursos administrativos
ndo tém efeito suspensivo (artigo 11.%3). A regra fixada no CPA ¢ a de que, quando
determinado acto ndo possa ser objecto de recurso contencioso, tanto a reclamagéo
como o recurso administrativo dele interpostos tém efeito suspensivo, salvo quando a
lei disponha o contrario ou quando o autor do acto considere que a sua ndo execugio
imediata causa grave prejuizo ao interesse publico (artigos 150./1 ¢ 157.%/1).

Impde-se, entdo, a pergunta: dos actos administrativos praticados no 4mbito
do concurso para a concesséo da exploragio de jogos de fortuna ou azar em casinos
cabe ou ndo recurso contencioso? Do acto de adjudicagdo cabe com certeza (artigo
12.°/2 da LJ), pelo que a reclamagdo € o recurso contencioso dele interpostos nio
teriam eficacia suspensiva, mesmo que se lhes aplicassem as regras gerais do CPA.

Quanto aos actos anteriores a adjudicacdo, pelo contrario, tanto a LJ como
0 RAJ excluem expressamente o recurso contencioso (artigos 12.°/1 da LJ e 37.°
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do RAJ). Como veremos ja a seguir, consideramos esta exclusdo inconstitucional,
mas repare-se bem no desprezo revelado pela LJ em relagdo as garantias
impugnatorias dos particulares: para actos to importantes, potencialmente tdo
lesivos de interesses juridicamente protegidos, como sio a rejeigéo de uma can-
didatura ou a exclusdo na pré-qualificagdo, ela ndo s6 afasta a possibilidade de
recurso contencioso, como ainda priva de eficicia suspensiva a reclamag@o que
dele seja apresentada e o recurso administrativo que dele seja interposto!

3.3.3. Recurso contencioso

A) Recurso contencioso do acto de adjudicagio

Do acto de adjudicagdo cabe recurso contencioso para o Tribunal da Se-
gunda Instancia (artigo 12.%2 da LJ). O processo € considerado urgente, reduzin-
do-se a metade o prazo dos actos a praticar pelos interessados, nomeadamente o
prazo para a interposigdo do recurso (ibidem).

B) Recurso contencioso dos actos prévios a adjudicagio

A LI afirma que os “actos anteriores ao acto de adjudicagdo, nomeada-
mente os relativos & pré-qualificagdo do concurso, ndo sio susceptiveis de
impugnagio contenciosa, ndo cabendo deles recurso contencioso ou pedido de
suspensdo da sua eficacia, nem outra acgdo ou providéncia” (artigo 12.°/1).

O RAJ esclarece que esta regra se aplica, inclusivamente, as decisdes que
decidam reclamagdo ou recurso administrativo, quando estes nao tenham por
objecto o acto de adjudicagdo (artigo 37.°). Como ¢é 6bvio, ndo é sb o acto de
adjudicag@o que pode afectar direitos ou interesses legalmente protegidos. Para
as sociedades interessadas na concessdo cuja candidatura seja liminarmente re-
jeitada, por exemplo, ou para aquelas que ndo sejam seleccionadas na pré-quali-
ficagdo, os actos administrativos susceptiveis de lesarem os seus direitos ou inte-
resses legalmente protegidos sdo, respectivamente, o acto de rejeigdo da candi-
datura e o acto de exclusio na pré-qualificagdo, e ndo o acto de adjudicagdo.

O acto de adjudicagfio s6 envolve as sociedades que tenham sido admiti-
das a concurso e que, no caso de pré-qualificacdo, tenham sido seleccionadas. De
entre essas sociedades, algumas vencerdo o concurso, tornando-se adjudicatarias
da concessdo, € outras o perderdo. Estas ultimas — elas sim — poderdo ter sido
lesadas pelo acto de adjudicagéo, pois este acto, podendo atribuir-lhes a conces-
sdo, ndo o tera feito. Terdo, por isso, legitimidade para dele interpor recurso
contencioso (artigo 33.°, a), do CPAC).

Pelo contrario, as sociedades que se encontrem na situagéo referida ha pou-
co — isto &, cuja candidatura tenha sido liminarmente rejeitada ou que néo tenham
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sido seleccionadas na pré-qualificagdo — ndo podem razoavelmente alegar que te-
nham sido prejudicadas pelo acto de adjudicagdo, porquanto, no momento da adju-
dicagdo, elas ja haviam sido excluidas e, por isso, o acto de adjudicacdo estava
totalmente impossibilitado de lhes atribuir a concessdo. E, portanto, na anulagdo
ou declaragdo de nulidade do acto de rejei¢do da candidatura ou da decisfio de néo-
selec¢do na pré-qualificagfio, € ndo na anulagio ou declaragiio de nulidade do acto
de adjudicagdo, que essas sociedades tém um interesse directo, pessoal e legitimo.
Se elas, em vez disso, interpuserem um recurso contencioso contra o acto de adju-
dicagdo, o seu pedido sera, muito provavelmente, objecto de indeferimento liminar
com fundamento em falta de legitimidade (artigo 46.%/2, d), do CPAC).

Ora, o direito de impugnar contenciosamente os actos administrativos le-
sivos de direitos ou interesses legalmente protegidos é um direito fundamental
consagrado na LB. Diz o artigo 36.°/2 desta lei:

“Os residentes de Macau tém o direito de intentar acgdes judiciais contra
actos dos servigos do Orgéo executivo e do seu pessoal”.

A expressdo “servigos do 6rgdo executivo” representa uma tradugio algo
imprecisa, pois a expressio que lhe corresponde na versdo chinesa (que é, como
se sabe, a versdo original) € xingzheng bumen, que significa “servigos adminis-
trativos” ou “departamentos administrativos”.

Na verdade, nem a redacg@o portuguesa deste preceito, nem a sua redac-
¢do chinesa, nos parecem suficientemente abrangentes na enunciagdo que fazem
do direito de impugnagédo contenciosa dos actos administrativos.

Deve-se, no entanto, recordar que, por for¢a do principio da proibigdo do
retrocesso, aplicavel a todos os direitos consagrados pelas leis vigentes em Macau
antes da Reunificagdo, em virtude do ja citado ponto V do Anexo I a DC", o
direito de impugnagdo contenciosa actualmente vigente em Macau ndo pode ter
um ambito inferior aquele que resultava daquelas leis. E que leis eram essas, na
matéria em causa? Em primeiro lugar, a CRP, no seu artigo 268.%/4 ', conjugado
com os artigos 17.°'2 ¢ 18.°", todos recebidos por via do artigo 2.° do EOM. Em

10 “ARegido Administrativa Especial de Macau assegurara, em conformidade com a lei, todos os
direitos e liberdades dos habitantes ¢ outros individuos em Macau, estipulados pelas leis previ-
amente vigentes em Macau (...)".

Il “E garantido aos interessados recurso contencioso, com fundamento em ilegalidade, contra quais-
quer actos administrativos, independentemente da sua forma, que lesem os seus direitos ou
interesses legalmente protegidos™.

12 “Oregime dos direitos, liberdades e garantias aplica-se aos enunciados no titulo II e aos direitos
fundamentais de natureza analoga™.

13 “l. Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e garantias sio directamen-
te aplicaveis e vinculam as entidades publicas e privadas; 2. A lei s6 pode restringir os direitos,
liberdades e garantias nos casos expressamente previstos na Constituigio, devendo as restri¢des
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segundo lugar, o CPAC, em todas as suas normas que ndo contrariassem a CRP.

Note-se, alis, que a Lei de 1982 nfo excluia o direito de interpor recurso
contencioso dos actos anteriores 4 adjudicagdo. Mas, mesmo que o tivesse feito,
nem por isso a exclusio agora feita pela LJ e pelo RAJ deixariam de violar a DC,
pois, nesse ponto, a Lei de 1982 teria sido inconstitucional. Ndo haveria, pois,
raziio para se considerar que as “leis previamente vigentes em Macau” também néo
reconheciam o direito de impugnagdo contenciosa dos actos prévios a adjudicagéo.
Esse direito resultava do artigo 268.4 da CRP, recebido por via do artigo 2.° do
EOM, sendo juridicamente invalida qualquer norma, constante de lei ordindria,
que contrariasse aquela disposigdo constitucional. E é o contetido desta disposigéo
constitucional, € nio da norma inconstitucional, que deveria relevar para efeitos do
disposto no ponto V do Anexo I & DC, pois ¢ essa disposi¢do que, no quadro do
sistema legal previamente vigente em Macau, possuia validade juridica.

Por todo o exposto, consideramos que as disposigdes que excluem o re-
curso contencioso dos actos anteriores a adjudicagdo violam o artigo 36.%/2 da
LB e o ponto V do Anexo I a Declaragdo Conjunta.

3.4. Principios especiais e excepcionais do concurso

Analisadas as regras atinentes ao concurso publico para a concesséo da
exploragio de jogos de fortuna ou azar em casinos, podemos delas induzir trés
principios que o distinguem do procedimento administrativo comum: o principio
da confidencialidade, o principio da participagdo refor¢ada e o principio da
celeridade reforgada '

O principio da confidencialidade vem expressamente enunciado no artigo
16.° da LJ, que reza o seguinte:

“Qs processos de candidatura, os documentos € dados deles constantes, bem
como todos os documentos e dados relativos ao concurso, sdo confidenciais, sendo
interdita a sua consulta ou o seu acesso por parte de terceiros, ndo sendo aplicavel,
para este efeito, o disposto nos artigos 63.°a 67.° ¢ 93.°a 98.° do Codigo do Procedi-
mento Administrativo, aprovado pelo Decreto-lei n.° 57/99/M, de 11 de Outubro”.

Trata-se de um principio excepcional, totalmente oposto ao principio da
administragdo aberta, enunciado numa das disposi¢des do CPA afastadas pelo
preceito acabado de transcrever — o artigo 67.°. Além deste artigo, sdo também

limitar-se ao necessério para salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente pro-
tegidos; 3. As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de revestir caracter geral e
abstracto e ndo podem ter efeito retroactivo nem diminuir a extensio e o alcance do contetdo
essencial dos preceitos constitucionais”.

14 De entre estes trés principios, s6 o primeiro possui nomen juris. As designagdes dos outros dois
sdo-lhes atribuidas por nos proprios.
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afastadas as restantes disposi¢des do CPA relativas ao direito de informagéo (ar-
tigos 63.° a 66.°).

O principio da participacdo refor¢ada traduz-se na substitui¢do da audi-
éncia prevista nos artigos 93.° a 98.° do CPA por consultas, antes da adjudicagio
(artigo 31.° do RAJ), ¢ por eventuais negocia¢des, na fase que medeia entre a
adjudicagéio e a outorga do contrato (artigos 11.°3 da LI ¢ 77.° do RAJ).

Este principio, ao contrério do anterior, ndio € um principio excepcional, pois
ndo afasta a participagdo, mas um principio especial, pois a assegura a participagdo
em moldes diferentes dos comuns, tendo em conta as particularidades do processo.

O principio da celeridade refor¢ada traduz-se nas regras de excepgdo, ja ana-
lisadas, relativas as garantias impugnatorias: redugdo dos prazos para a impugnacio,
quer graciosa (artigo 12.°/4 da LT), quer contenciosa (artigo 12.%/2 da LJ); privagio da
eficicia suspensiva das reclamagdes e recursos administrativos de quaisquer actos,
ainda que ndo sejam susceptiveis de recurso contencioso (artigo 12.°4 da LJ); e ex-
clusdo do direito de interpor recurso contencioso ou de pedir a suspensdo da eficacia
de quaisquer actos administrativos anteriores a adjudicagio (artigo 12.%/1 da LJ).

A primeira vista, este principio poderia parecer meramente especial, e ndo
excepcional. Na verdade, porém, ele traduz-se em duas regras qualificaveis como
especiais (as respeitantes a redugdo dos prazos para impugnag¢io) ¢ em duas re-
gras excepcionais (as restantes).

As regras em que se traduz este principio da celeridade reforgada vém
demonstrar como ¢ descabido qualificar-se a modificagio do regime juridico da
exploragdo de jogos de fortuna ou azar em Macau como um processo de
“liberalizagdo do jogo”. Ja vimos que a Lei de 1982, embora permitindo a con-
cessdo em regime de exclusivo, ndo a impunha, e que a L] ¢ 0 RAJ, embora
também ndo a imponham, continuam a permiti-la. Vimos também que a LJ redu-
ziu de 4 para 3 o nimero maximo de concessdes, favorecendo, pois, a concentra-
¢do oligopolista na area do jogo. Vemos agora que, além de tudo isto, as garantias
administrativas dos interessados sdo consideravelmente restringidas em nome
de um suposto interesse publico na acelerag¢do do concurso.

4. EFEITOS JURIDICOS DA CONCESSAO

4.1. Consideracdes gerais

A concessdo para a exploracfo de jogos de fortuna ou azar em casinos
pode ser atribuida por um prazo maximo de 20 anos (artigo 13.%/1 da LJ), prorro-
gavel, mediante despacho fundamentado do Chefe do Executivo, por um periodo
méximo de 5 anos (artigo 13.%/3 da LJ).

Vamos agora analisar os efeitos juridicos que a lei associa a este tipo de
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contrato. Para isso, agruparemos os diversos efeitos produzidos na esfera da con-
cessionaria em duas categorias de situagdes juridicas: as situagoes juridicas pas-
sivas, isto &, as situagdes que colocam determinados efeitos na dependéncia de
uma pessoa que Ndo o respectivo sujeito (obrigagdes, sujei¢des, condicionamen-
tos e 6nus), e as situagdes juridicas activas, ou seja, aquelas que colocam deter-
minados efeitos na dependéncia do respectivo sujeito (direitos e isengdes)"’.

4.2. Situacdes juridicas passivas

4.2.1. Obrigacdes

A) Obrigagdes positivas

As obrigagdes podem ser positivas (imposigdes) ou negativas (proibigdes).
Vamos comegar pelas primeiras. A principal obrigagao positiva imposta as con-
cessionarias da exploragdo de jogos de fortuna ou azar em casinos ¢ a de assegu-
rarem essa exploragio em todos os dias do ano (artigo 6.°/1 da L)) e o funciona-
mento normal de todas as dependéncias dos casinos e anexos para os fins a que se
destinam ou sejam autorizados (artigo 22.° 1), da LlJ). Além desta obrigagdo
basica, ha uma série de outras imposigdes, que podemos classificar em obriga-
coes de gestio, obrigagdes financeiras, obrigagdes de informagio e obrigagdes
de fiscalizagiio. As obrigagoes de gestdo que impendem sobre as concessionarias
sio, na verdade, apenas uma: a de delegarem a sua gestdo num administrador-
delegado (artigo 19.%/1 da LJ), o qual devera ser residente permanente da RAEM
e deter, pelo menos, 10% do capital social da concessiondria (artigo 19.%2 da
LJ). A designagio do administrador-delegado esta sujeita a autorizagdo prévia do
Governo, sob pena de nulidade (artigo 19.%/3 da LJ).

S#o obrigagdes financeiras das concessionarias:

+ pagarem um prémio anual (artigo 20°/1 da LJ), composto por uma
parte fixa, igual para todas as concessionarias ¢ determinada por des-
pacho do Chefe do Executivo (artigo 3.°/2 ¢ 3 do RAJ), e por uma
parte varidvel, determinada em fung@o do conteudo especifico de cada
uma das concessoes (artigo 3.°/4 do RAJ), devendo o montante global
ser fixado no contrato de concessao (artigo 3.%/5 do RAJ);

*  pagarem o imposto especial do jogo, que incide sobre as receitas bru-
tas da exploragdo do jogo (artigo 27.%/1 da LJ) e cuja taxa € de 35%
(artigo 27.°/2 da LJ),

15 A distingdo que aqui fazemos entre situagdes juridicas activas e passivas é colhida em Antonio
Menezes Cordeiro, Teoria Geral do Direito Civil, 1.° volume, 2.2 edigiio, Associagdo Académica
da Faculdade de Direito de Lisboa, pagina 174.
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* efectuarem contribui¢des com um quantitativo anual de valor nio su-
perior a 2% das receitas brutas de exploragdo para uma fundagdo pu-
blica que tenha por fins a promogio, o desenvolvimento € o estudo de
acgOes de caracter cultural, social, economico, educativo, cientifico,
académico e filantrépico (artigo 22.°, 7) da LJ);

* efectuarem contribui¢ées com um quantitativo anual de valor niio su-
perior a 3% das receitas brutas de exploragdo do jogo para o desen-
volvimento urbanistico, a promogdo turistica e a seguranca social
(artigo 22.°, 8) da LJ);

* prestarem uma caug¢do como garantia de execugio das obrigagdes le-
gais e contratuais a que estejam vinculadas (artigo 22.%/2 da LJ), salvo
se ela for substituida por uma garantia (artigos 20.%/3 e 22.%2 da LJ);

* efectuarem a retengdo na fonte, a titulo definitivo, do imposto devido
sobre os quantitativos das comissdes ou outras remuneragdes pagas a
promotores de jogo, o qual ¢ calculado sobre a receita bruta originada
pelo jogador (artigo 29.°/1 da LJ).

As obrigagdes de informagdo das concessiondrias dizem respeito, quer a
evolugdo dos rendimentos da exploragdo (artigos 31.°, 32.° ¢ 36.° da LJ), quer a
outros elementos, nomeadamente acgdes judiciais em que se achem envolvidas
(artigo 22.°, 4) da LJ). Essas informagdes sio prestadas de duas formas: remessa
de documentos ao Governo (artigos 22.°, 4), 32.° ¢ 36.° da LJ) e publicagdo de
informagdes (artigo 31.° da LJ).

As obrigagdes de fiscalizagdo incidem sobre as receitas e sobre a seguranga.

As obrigagdes de fiscalizagdo das receitas sdo trés: a fiscalizagio diaria das
receitas brutas (artigo 22.°, 5 da LJ), a realizagdo de uma auditoria externa anual as
contas da concessiondria (artigo 34.° da LJ) e a realizagdio de auditorias extraordina-
rias, quando determinadas pela Direc¢fio de Inspecgio e Coordenago de Jogos ou
pela Direcgéo dos Servigos de Finangas (artigo 35.° da LJ). A obrigagéo de fiscaliza-
¢do no dominio da seguranga tem por objecto a instalagio, nas salas ou zonas de
Jogos, de equipamento electronico de vigilancia e controlo (artigo 22.°, 6) da LJ).

A LJ poderia ter sido uma boa oportunidade para o legislador, em relagio
aos milhares de trabalhadores que irdo estar ao servigo das concessiondrias, suprir
as graves deficiéncias da legislagéo laboral de Macau e a falta de convengdes co-
lectivas, mas, na realidade, ela ndo imp&e s concessionarias qualquer obrigago,
nem positiva, nem negativa, que tenha como beneficirios os seus trabalhadores.

B) Obrigagdes negativas
A principal proibigdo imposta as concessionarias é a que consta do artigo
17.°/10 da LJ, visando atenuar a concentragio de capital entre elas.




ESTUDOS DE MESTRADO E LICENCIATURA

Dispe esse preceito que “as concessiondrias, bem como os seus accionis-
tas titulares de valor igual ou superior a 5% do respectivo capital social, ndo
podem ser proprietarios, directa ou indirectamente, de percentagem igual ou su-
perior de capital social de outra concessiondria da exploragdo de jogos de fortuna
ou azar em casino da Regido” (artigo 17.°/10 da LJ).

4.2.2, Sujeicdes

As concessionarias encontram-se sujeitas a trés tipos de acgdes da parte
do Governo: inspecgdo, sequestro € extingéo unilateral da concessao.

A inspecgio compete  Direcgdo de Inspecgéo ¢ Coordenagcio de Jogos € a
Direcgio dos Servigos de Finangas (artigo 33.° da LJ) e visa especialmente verificar
o cumprimento das obrigagdes fiscais e de prestagio de contas (artigo 33.%1 da LJ).

O sequestro, regulado no artigo 44.° da LJ, sera analisado daqui a pouco "°.

A extingdo unilateral da concessdo por iniciativa do Governo pode assu-
mir a forma de resgate (artigo 46.° da LJ) ou de resciséo, podendo esta ser por
incumprimento (artigo 47.° da LJ) ou por razoes de interesse publico (artigo 48.°
da LJ). Estes actos serdo também analisados mais a frente .

4.2.3. Condicionamentos

Os condicionamentos a que estio sujeitas as concessiondrias da explora-
¢do de jogos de fortuna ou azar em casino consistem na sujeicdo da pratica de
determinados actos juridicos pelas concessiondrias a autorizagdo ou aprovagao
do Governo.

Assim, estdo sujeitas a autorizagdo (prévia) do Governo:

«  “a transmissdo ou oneragio, a qualquer titulo, da propriedade ou outro
direito real sobre acgdes da concessionaria € bem assim a realizagdo de
quaisquer actos que envolvem a atribui¢do de direito de voto ou outros
direitos sociais a pessoa diferente do seu titular” (artigo 17.°/7 da LJ);

«  “a transferéncia ou cessio para terceiro, a qualquer titulo, da explora-
¢do de jogos de fortuna ou azar em casino, bem como de outras activi-
dades que constituam obrigagdes legais ou contratuais da concessio-
naria” (artigo 17.°/9 da LJ);

 acelebragio de um contrato com um empresario comercial, nomea-
damente uma sociedade gestora, pelo qual cle possa assumir poderes
de gestiio relativos & concessionaria (artigo 17.%/11 da LJ);

* a designagio ou substitui¢do do administrador-delegado, a defini¢éo

16 Infra,S.
17 Infra, 6.
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do &mbito dos seus poderes ¢ a fixagdo do prazo da delegagdo (artigo
19.°/3 da LJ).

Esta sujeita & aprovagdo do Governo a alteragdo dos estatutos das conces-
siondrias (artigo 22.%3 da LJ). A falta de autorizagdo ou de aprovagio determina
a nulidade dos actos delas carecidos (artigos 17.%/7,9 e 11, 19.%3 ¢ 22./3 da LJ).

4.2.4. Onus
Os 6nus ou encargos legalmente impostos s concessionarias da explora-
¢80 dos jogos de fortuna ou azar em casinos sdo dois:

* aretribuigdo pelo uso e frui¢do dos bens da RAEM que esta lhes colo-
que a disposi¢do para serem afectos a exploragio (artigo 39.° da LJ);

° a conservacdo e, quando necessaria, a substituigio desses mesmos
bens (artigo 37.%/3 da LJ).

4.3. Situacdes juridicas activas

4.3.1. Direitos

O principal direito que o contrato de concesséo cria a favor das concessi-
ondrias ¢, obviamente, o direito de explorar a actividade concessionada. Este
direito ¢ também, simultaneamente, um dever; ¢, no fundo, um poder-dever.

Além deste poder-dever, as concessionarias da exploragio de jogos de
fortuna ou azar em casino obtém também um direito que, esse sim, nos parece ser
apenas um direito, e ndo um poder-dever: o direito de uso e fruicio de bens
propriedade da RAEM que haja necessidade de serem afectos a exploragéo (arti-
go 37.°/1 da RAEM). Parece-nos que cabera, em principio, as proprias concessi-
onarias avaliarem essa necessidade e requerem ou aceitarem a transferéncia, para
elas, do uso e fruigdo desses bens. Em alternativa, poderdo nisso acordar o Go-
VErno € as concessionarias através dos respectivos contratos de concessio.

Se a nossa interpretagdo estiver errada e 0 Governo puder impor a sobredita
transferéncia unilateralmente, entéo a situagdo juridica da concessionéria ja ndo
serd um verdadeiro direito, mas um poder-dever. Nesse caso, o pagamento da retri-
buigdo pelo uso e fruigdo dos bens transferidos, estipulado no artigo 39.°da LJ, e a
conservagdo e eventual substituigdo dos bens transferidos, imposta pelo artigo 37.%/
3 da LJ, ja ndo serdo meros 6nus ou encargos, mas auténticas obrigagdes.

4.3.2. Isengdes
As concessiondrias podem ser isentas, temporaria e excepcionalmente, do
pagamento do imposto complementar de rendimentos, “quando motivo de interesse
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publico o justifique” (artigo 28.%/2 da LJ). Aisengdo pode ser total ou parcial (ibidem).

A competéncia para decretar a isengdo ¢ conferida ao Chefe do Executivo
(ibidem).

Na nossa opinido, o Chefe do Executivo s6 pode conceder esta isengéo em
termos tais que ndo contrariem quaisquer disposigdes or¢amentais ja aprovadas
pela Assembleia Legislativa, pois ¢ a esta que compete, ¢m exclusivo, aprovar o
or¢amento (artigo 71.%, 2), da LB). Assim, se a isen¢do nao estiver expressamente
autorizada na lei que aprova o orgamento, o Chefe do Executivo 56 a podera
conceder com efeitos a partir do ano fiscal seguinte ao abrangido pelo ultimo
orcamento aprovado e, nesse caso, devera inscrever essa isengdo na proposta de
orcamento que venha a ser por ela afectada. A decisdo final caberd, ainda assim,
a Assembleia Legislativa.

5. SEQUESTRO

O sequestro &, como ji vimos, o acto pelo qual o concedente se substitui
temporariamente ao cessiondrio na exploragdo da actividade concessionada '®.

A concessio para a exploragio de jogos de fortuna ou azar em casino pode
ser sequestrada em dois casos:

+ “quando ocorra ou esteja iminente a interrupgao injustificada da res-
pectiva exploragdo” (artigo 44.%/1, 1) da LJ); ou

« “quando se verifiquem perturbagGes ou deficiéncias graves na orga-
nizagdo e funcionamento das concessionarias ou no estado geral das
instalagdes e do material afecto a respectiva exploragdo” (artigo 44.°/
1,2)da L))

Durante o sequestro, “a exploragio da concessdo ¢ assegurada por repre-
sentantes do Governo, correndo por conta da concessionaria as despesas neces-
sarias para a manutengdo e normalizagéo da exploragdo” (artigo 44.°/2 da LJ).

O sequestro é mantido “enquanto for julgado necessario” (artigo 44.%/3,
1.7 parte, da LJ).

Terminado o sequestro, o Governo notifica a concessiondria para retomar
a explorago da concessdo (artigo 44.°/3, 2.* parte, da LJ). Se a concessionaria
ndo aceitar retomar a exploragio da concessdo, o contrato de concessdo ¢ rescin-
dido por incumprimento (artigo 44.°/3, 3.* parte, da LJ).

18 Vide supra, 1.3.
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6. EXTINCAO DA CONCESSAO

6.1. Efeitos da extin¢io

A extingdo da concessdo, além de determinar, naturalmente, a cessacio de
todos os efeitos juridicos do contrato de concessdo, implica também a reversdo
para a RAEM dos casinos, com todo o seu equipamento e utensilagem (artigo
40.°/1 da LJ). Esta reversdo néo da direito ao pagamento de qualquer compensa-
¢do, salvo estipulagdo contratual em contrario (artigo 40.%/2 da LJ).

6.2 Modos de extingio

A concessdo para a exploragio de jogos de fortuna ou azar em casino pode-
se extinguir por quatro modos: caducidade, distrate, resgate ou rescisdo. A cadu-
cidade da concessdo da-se pelo decurso do prazo pelo qual foi atribuida (artigo
45.°, 1), da LJ). O distrate, ou revogagéo bilateral, da concessio é, naturalmente,
o acordo celebrado entre o Governo e a concessionaria pelo qual ambos pdem
termo & concessdo (artigo 45.°, 2), da LJ) '°. O resgate da concesséo é o acto pelo
qual “o Governo retoma a exploragdo da concessdo antes do termo do prazo
contratual” (artigo 46.°/1 da LJ).

Esta ultima forma de extingdo ndo se encontrava prevista na Lei de 1982.
O resgate confere as concessionarias o direito a indemnizagfo (artigo 46.%2 da
LJ), sendo o seu valor calculado segundo critérios definidos em regulamento
administrativo a aprovar pelo Chefe do Executivo (artigo 46.%/3 da LJ).

A rescisdo da concessdo € o acto unilateral pelo qual o Governo pde termo
a concessdo com base em razdes previstas na lei.

Essas razdes sdo, no caso vertente, duas:

* o incumprimento, por parte da concessionaria, de obrigagées funda-
mentais a que ela esteja legal ou contratualmente obrigada (artigo 47.%/
1 da LJ);

* o interesse publico (artigo 48.° da LJ).

A rescisdo por incumprimento ndo da direito a qualquer indemnizagdo
(artigo 47.%/3 da LJ), enquanto que a rescisdo por razdes de interesse publico
confere esse direito (artigo 48.%/2 da LJ).

A rescisdo por razdes de interesse ptiblico é uma figura proxima do resga-
te e, tal como esta, ndo se encontrava prevista na Lei de 1982. Notam-se, no
entanto, duas diferen¢as nas normas da LJ que as regulam.

A primeira diferenga reside no facto de, para o resgate, a L] nio exigir a

19 A LJndo emprega o termo “distrate” nem a expressio “revogagao bilateral”, mas é disso que se trata.
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invocagdo, nem sequer a existéncia, de razdes de interesse publico. O resgate
parece ser encarado pela LJ como um acto politico. A sua relagdo com a rescisdo
por interesse publico parece ser semelhante a relagéo que tem a nacionaliza¢éo
com a expropriagio. Ndo cremos, no entanto, que uma lei ordinéria possa, a seu
bel-prazer, criar actos politicos, nem sequer através da conversdo de actos admi-
nistrativos em actos politicos. A criagdo de actos politicos compete 4 lei constitu-
cional. Além disso, também néio cremos que os actos politicos devam estar dis-
pensados de fundamentagdo e de subordinagio ao interesse piblico. O resgate
pode ser inteiramente legitimo, como legitima seria tambem a inexisténcia de
qualquer concessdo; mas, para isso, deve fundar-se em razdes de interesse publi-
co e estas devem ser convenientemente explicadas, quer as concessionarias, quer,
sobretudo, & populagdio. O mesmo se diga da decisdo de proceder a concessao:
também essa decisdo, que é tio politica como o resgate, se deve fundar em razdes
de interesse publico e ser convenientemente explicada a populagdo. Tais séo as
exigéncias a que se deve submeter um poder politico que se conduza pela razéo,
e ndio por caprichos, e que tenha sempre por farol o interesse publico.

Se o resgate for considerado um acto politico, surgira, entdo uma divida:
podera ele ser objecto de recurso contencioso?

A Lei de Bases da Organizagio Judiciaria (Lei n.° 9/1999, publicada no
dia 20 de Dezembro de 1999) responde negativamente, dizendo que “estdo ex-
cluidas do contencioso administrativo, fiscal e aduaneiro as questdes que tenham
por objecto (...) actos praticados no exercicio da fungdo politica (...)" (artigo
19.2, 1)). Ja vimos que o artigo 36.%/2 da LB afirma, na sua versio portuguesa,
serem contenciosamente recorriveis os actos dos “servigos do drgdo executivo”,
mas como também j4 vimos, a versdo chinesa dessa norma — que deve prevale-
cer, por ser a versdo original — utiliza, a expressao xingzheng bumen, que signifi-
ca “servigos administrativos” ou “departamentos administrativos”. A verséo por-
tuguesa poderia, eventualmente, ser lida no sentido de consagrar o direito de
recurso contencioso contra todos os actos do Governo, incluindo os actos politi-
cos, tornando, assim, inconstitucional o artigo 19.%, 1), da Lei de Bases da Orga-
nizagio Judiciaria, mas a verso chinesa nao esteia tal interpretagao.

Mais uma vez se nota que a LJ nada tem de liberalizador: ela vem, pelo
contrario, favorecer o arbitrio e testemunhar o reforgo do pendor autoritario do
poder politico em Macau, revelando o verdadeiro motivo pelo qual o legislador
resolveu proclamar expressamente a reserva da RAEM sobre a exploragéo do
jogo. Essa reserva ndo serve qualquer proposito democratico-colectivista, mas
serve, sim, de expediente para justificar aquelas tendéncias autoritarias.

A segunda diferenga que notamos nas normas da LJ reguladoras do resga-
te e da rescisdo por razdo de interesse publico refere-se a indemnizaggo: para o
caso de resgate, a LJ manda o Chefe do Executivo definir, através de regulamen-
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to administrativo, os critérios de calculo do valor da indemnizagdo (artigo 46.%/
3), ao passo que para a rescisdo por razdes de interesse piblico se limita a dizer
que a indemnizagdo devera ser “uma indemnizagao justa, cujo montante deve ser
calculado tendo especialmente em conta o tempo em falta para o termo da con-
cessdo e os investimentos efectuados pela concessionaria” (artigo 48.%/2 da LJ).
Também aqui cremos que a diferenga ndo pode ser assim tdo grande: a indemni-
zagdo deve ser sempre justa, quer no caso de resgate, quer no caso de rescisdo por
interesse publico. Ora, a justi¢a na indemnizagao tem por contetido a reparagio
dos danos — nem mais do que isso, para ndo onerar o devedor (neste caso, a
RAEM e, por seu intermédio, os contribuintes) em mais que o devido, nem me-
nos do que isso, para ndo violar os direitos patrimoniais dos credores.

Perante o exposto, consideramos desnecessaria ¢ até desvantajosa a dis-
tingdo legal entre resgate e rescisdo por razoes de interesse publico. Seria prefe-
rivel fundir as duas figuras e os respectivos regimes, criando uma regulamenta-
¢do que garantisse inequivocamente o dever de fundamentagéo, a recorribilidade
do acto (quanto aos aspectos vinculados, nomeadamente a forma, a competéncia,
a existéncia de fundamentagfo e a observancia dos principios constitucionais e
legais que regem a actividade da Administragdo) e ainda o direito a uma justa
indemnizagédo — tudo isto sem comprometer a possibilidade, inteiramente legiti-
ma, de, a todo o tempo, 0 Governo retomar a exploragio da actividade e coloca-
la ao servigo dos interesses gerais da populagéo.

7. INVALIDADE DO CONTRATO DE CONCESSAO

Segundo as regras gerais do CPA, os contratos administrativos cuja cele-
bragdo tenha dependido de um acto administrativo que se venha a revelar nulo ou
anulavel sdo também, eles proprios, nulos ou anulaveis (artigo 172.%1).

Segundo o mesmo Codigo, os contratos administrativos que estejam
inquinados de uma falta ou vicio da vontade sdo nulos ou anulaveis nos mesmos
termos que os contratos de direito privado, sendo igualmente regidos, nesse as-
pecto, pelo Codigo Civil (artigo 172.%/3).

Estas regras, aplicdveis a generalidade dos contratos administrativos, seri-
am também aplicaveis, em principio, ao contrato de concessio para exploragido
de jogos de fortuna ou azar em casinos. S6 que a LJ resolveu arreda-las, ao decla-
rar, no seu artigo 53.°, que seria inaplicavel a este tipo de concessdo o disposto no
artigo 172.° do CPA.

Assim sendo, que regras se aplicardo em seu lugar?

Af estd o problema: a LJ afasta as regras contidas no artigo 172.° do CPA,
mas ndo as substitui por quaisquer outras.
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Repare-se bem nas consequéncias deste afastamento:

* ao afastar a regra do CPA segundo a qual um contrato administrativo
fundado num acto administrativo invalido é também invalido, a LJ
esta a tornar os contratos de concessdo do jogo imunes a quase todo o
tipo de invalidades, pois grande parte dos possiveis casos de invalidade
dos contratos administrativos deriva, precisamente, da invalidade dos
actos administrativos que lhes servem de base;

a0 afastar a regra do CPA segundo a qual a falta e os vicios da vontade
dos contratos administrativos se regem pelo Cédigo Civil,a L] estd a
criar um vazio legal a respeito da falta e dos vicios da vontade nos
contratos de concessdo de jogo ou, talvez até, a desconsiderar com-
pletamente a liberdade da vontade como requisito essencial de valida-
de desses contratos.

Estas consequéncias repercutem-se, obviamente, no dmbito do
contencioso administrativo: deixando de ser considerados invalidos, esses con-
tratos, ou as respectivas clausulas, ndo poderdo ser anulados nem declarados
nulos pelo tribunal.

Na nossa opinifo, esta opgao do legislador viola trés canones basilares de
um Estado de Direito:

* o principio da legalidade administrativa, ao sanar ope legis contratos
administrativos que nio sejam celebrados de acordo com a lei, legiti-
mando, assim, a priori, procedimentos ilegais da Administragéo;

* o principio da liberdade da vontade, do qual resulta que s6 podem ser
considerados validos os actos juridicos praticados com base numa
vontade livre ¢ esclarecida, sendo, portanto, invalidos todos aqueles
que hajam sido praticados com alguma falta ou vicio da vontade;

 asusceptibilidade de invalidagdo judicial dos actos ilegais da Ad-
ministragdo, pois, ao sanar ope legis a ilegalidade de contratos ad-
ministrativos praticados em contravengdo & lei, ou ao priva-los,
pura e simplesmente, de todo e qualquer regime de invalidade, esta
a obstar a anulagéo judicial ou declaragéo judicial de nulidade dos
mesmos.

Pelo exposto, consideramos que o supracitado artigo 53.° da LJ ¢
inconstitucional, na parte em que declara inaplicavel o artigo 172.° do CPA, sem
o substituir por qualquer outro regime que assegure a observancia dos principios
acabados de enumerar.
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II

A EXPLORACAO DE JoGos DE FORTUNA oU AzAR Fora pos CASINOS

Fora dos casinos, a exploragdo e pratica de jogos de fortuna ou azar s6
pode ter lugar a bordo de navio ou aeronave matriculado em Macau, quando fora
da RAEM e operando em percursos de interesse turistico (artigo 5.%/3, 1) da LJ).

Os jogos de maquina também podem ser explorados na drea desalfandegada
das partidas internacionais do Aeroporto Internacional de Macau, desde que o
pagamento se faga directamente em fichas ou moedas (artigo 5.%/3, 2) da LJ).

A exploragdo de jogos de fortuna ou azar nestes lugares ndo depende de
concessdo, mas carece de autorizagéo prévia do Chefe do Executivo, dada por
tempo determinado (artigo 5.°, 3), proémio, da LJ).

Para a explorag¢@o a bordo de navio ou aeronave, a autoriza¢do pode ser
concedida:

* aos empresarios comerciais proprietarios ou afretadores de navios ou
acronaves matriculados na RAEM (artigo 5.°/4, 1.” parte, da LJ); ou

* aconcessiondrias da exploragdo de jogos de fortuna ou azar em casino,
mediante autorizac¢éo daqueles proprietarios ou afretadores (artigo 5.%/
4, 2.% parte, da LJ).

A exploracdo de jogos de fortuna ou azar fora dos casinos fica sujeita a um
regime especial definido pelo Chefe do Executivo, mediante regulamento admi-
nistrativo (artigo 5.%/5, 1.2 parte, da LJ). Subsidiariamente, ser-lhe-4 aplicavel a
LJ, com excepgdo das disposi¢des enumeradas no seu artigo 5./6. Essas disposi-
¢Oes sdo as seguintes:

* oartigo 7.° que sujeita a explorag@o a um contrato administrativo de
CONcessao;

* osartigos 8.°a 12.°, que regulam o concurso publico para a concessio;

* o artigo 13.° que fixa o prazo da concessio;

* o artigo 16.° que consigna o principio da confidencialidade;

* osartigos 17.°a 19.°, respeitantes ao capital social e 4 gestdo das con-
cessionarias;

* os artigos 20.° e as alineas 7) e 8) do artigo 22.°, referentes a obriga-
¢Oes fiscais das concessiondrias;

* oartigo 31.° relativo a certas publicagdes obrigatdrias;

* os artigos 49.° a 52.°, que contém disposi¢des transitorias exclusiva-
mente aplicaveis as concessdes.




