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Resumo: A promocdo de jogos, assim como a concessio de crédito para
0 jogo, sdo assuntos marginais no espago europeu onde, como ¢ sabido, o jogo
ainda ¢ visto e tratado de forma conservadora e a sua exploragdo, variando embora
consoante a regifio, objeto de muitas condi¢des e algumas restri¢gdes. Ocorrerdo,
porventura, mas dissimuladamente e & margem da lei que, na generalidade dos
casos, impede o aliciamento. No entanto, em jurisdi¢des como Nevada, Macau,
New Jersey e mais recentemente Singapura, constituem factores determinantes
do crescimento e sustentabilidade do negédcio.
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Introducio

A atividade de promoc&o de jogos atingiu em jurisdi¢des como Macau e
Nevada uma extraordinaria dimensio e importincia, assumindo-se mesmo como
o principal fator de crescimento e sustentabilidade do negécio do jogo, condi¢o
que, embora em grau menor, foi também sendo confirmada em New Jersey e mais
recentemente em Singapura.




s BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

Esta circunstincia evidenciou, porém, alguns fatores que pesam na
administragdo corporativa e institucional da atividade e ora nos propomos abordar,
tais como: a cedéncia de salas VIP e a legitimidade das partes (I), a verificagdo da
idoneidade dos intervenientes (II), o crédito para o jogo e o controlo das transagdes
(IID) e as préticas ilicitas e a dimens&o do negocio (IV).

I. A cedéncia de salas VIP e a legitimidade das partes

Os jogos a dinheiro arrastam consigo um histérico de proibi¢do em virtude
da percegdo generalizada dos respetivos impactos sociais.

A mudanga de conceito da-se quando os Estados, nomeadamente da
Europa, assumem a sua incapacidade de reprimir as praticas de jogo e decidem
regulamentar e circunscrever a atividade quanto ao modo, tempo e lugar e obrigar
os seus exploradores mediante contratos e contrapartidas compensatdrias dos
danos sociais provocados, como entdo foi escrito.

O jogo passou assim a ter o estatuto de negdcio licito e tornou-se uma
atividade contributiva, permitindo percecionar a sua real dimensao e naturalmente
identificar as razdes aliciantes.

Um outro momento que, para efeitos da presente andlise, consideramos
igualmente marcante na evolugdo histérica da atividade, ocorreu quando o
operador licenciado de jogo, dito concessionario de casino, evoluiu de um modelo
de mera angaria¢do mais ou menos seletiva de clientes, para a cedéncia de salas
aos promotores de jogos para que as explorassem por sua conta e risco, mediante
contrapartidas acordadas.

A partida, a figura do “promotor de jogos” sugere um promotor de imagem,
um prestador de servigos cuja agdo tem em vista incrementar a procura € 0 volume
de jogo num dado casino.

Contudo, a referida reparticdo de interesses trouxe novos negocios para
dentro do negdcio original, permitindo ao promotor de jogos ir além da sua propria
atividade e explorar jogos autonomamente por cedéncia do concessionario do
casino.

Esta pratica, embora enviesada, deu um contributo extraordinario para
a multiplicagdo das receitas do jogo e foi determinante para o enorme poder
financeiro dos promotores de jogos.

Tudo isto pode decorrer a vista e de forma licita se, para tanto, forem
criados ou previstos os adequados mecanismos legais e as obrigagdes mutuas
forem claramente firmadas. Mas nem sempre assim foi. Comecgaram por ser
praticas de cariz informal acordadas entre os concessionarios dos casinos € 0s
seus angariadores de clientes, & margem da intervengéo e controlo institucional.

A forma e linearidade desses contratos celebrados entre os concessionarios
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dos casinos e os promotores de jogos, secundadas por um espetro legislativo
deficiente ou insuficiente, conduziu na pratica a que os promotores de jogos
mantivessem o completo dominio das salas de jogo e se assumissem de facto
como “donos”.

Digamos que, com a permissdo institucional, os concessiondrios alienavam
parte da sua autonomia e dominio sobre a concessdo, como que interrompendo
o negdcio juridico original, sobre o qual era decalcado um outro negdcio, de
partilha ou parceria na explorag¢@o. De facto e na pratica, de total cedéncia de
uma parte do negdcio.

Entramos aqui no campo da legitimidade contratual e pode naturalmente
questionar-se se esta conversao do promotor de jogos em cessionario da exploragdo
subverte principios enformadores do contrato. Em que medida a sugerida cedéncia
informal da exploracdo de areas integrantes do casino, altera as circunstancias em
que o Estado e o concessionario fundaram a decisdo de contratar. Perceber se esse
ato subverte a “base do negdcio”, as condi¢des e circunstidncias em que 0 mesmo
se fundou. Perceber também em que medida essa altera¢do das circunstincias é
geradora de prejuizos e ganhos, s6 prejuizos ou s6 ganhos, para as partes. Note-
se que a um ganho de um contraente ndo tem que corresponder necessariamente
um prejuizo de outro contraente, podendo ambos ter prejuizo ou ambos ganhar.
Ocorre que num contrato originalmente a dois, entre o Estado e o concessionario
do casino, entra agora uma terceira parte ndo prevista que pode constituir fator
de crise.

A legitimidade do promotor de jogos para explorar salas do casino
pressupde que o respetivo concessiondrio esteja, também ele, legitimado para
tal cedéncia e para tanto, que o contrato celebrado com o Estado preveja essa
faculdade. Tudo sob condi¢do de suporte legal, de a lei suportar o contrato e a
préatica. Ocorre, porém, que as regras ndo foram sempre tfo lineares.

O histdrico aponta muitas vezes para a auséncia de lei ou para zonas
cinzentas da lei, contudo, admite-se que as praticas foram sendo toleradas
porque serviam todos os interesses instalados, com crescimento do volume de
jogo, da receita e da tributag@o. Porém, acentuando de forma muito marcante a
vulnerabilidade e dependéncia do concessionario de jogo e do préprio modelo
regulador, face a acdo do promotor de jogos.

A ag@o dos promotores de jogos constituia j& a parcela maior da operagéo,
ndo obstante, registava um controlo deficitario em que era simplesmente inexistente
uma indica¢@o do numero permitido de promotores de jogo, da delimitacdo das
suas atividades, da sua relagéo contratual com os concessionarios de jogo e nesta
medida, do nimero de salas de jogo que poderiam operar e em quantos casinos,
assim como, do numero de mesas de jogo permitidas por sala.

Nao identificamos em nenhuma jurisdi¢o algo que, com proprieda-de, se
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possa assemelhar a um estatuto do promotor de jogos, ou melhor, esse instrumento
delimitador da atividade, demarcador da éarea de intervenc@o e dos respetivos
conteudos, definidor do que ¢ ou ndo ¢ fazivel, existe porventura diluido na lei,
mas ndo ¢ inteligivel enquanto recurso auténomo com o qual e sobre o qual
se possa argumentar de forma dirigida. E pode nfo ser a mesma coisa ou pelo
menos, pode ndo ter as mesmas consequéncias em termos de controlo, caraterizar
a atividade e dizer quem a pode exercer, ou identificar os atores e dizer quais os
seus limites operativos.

Nio sendo pertinente a figura da cess@o da exploragdo, quando
contratualmente suportada, ¢ questionavel o estatuto daquele desempenho e em
que medida uma licenca de promogao de jogo pode ou deve dispor de abrangéncia
bastante para permitir a exploracdo de salas de jogo.

Sem ser a ideia tlltima na decorréncia da andlise, temos para nos que um
ordenamento juridico facilitador da indefini¢cdo ou confus@o dos tipos contratuais
reflete-se inelutavelmente no exercicio das respetivas obriga¢des e na equidade dos
contratos, com consequéncias fragilizantes para a acéo fiscalizadora e regulatoria
do Estado.

II. A verificagcdo da idoneidade dos intervenientes

A idoneidade dos intervenientes e a integridade das praticas constituem
pilares diretores de qualquer negodcio e condigdo para a sua sustentabilidade. A
dimens?o, complexidade e perti-néncia do negdcio do jogo colocaram a avaliag@o
da idoneidade na primeira linha de preocupagdes das tutelas governativas e das
autoridades reguladoras da atividade.

O conceito de idoneidade, para além de variar de regido para regido por
razdes culturais e de praticas enraizadas e quantas vezes instituidas, pode envolver
ndo apenas meros dados pessoais, mas a propria historia de vida do visado,
permitindo perceber o que fez, como fez e quais s@o os seus limites.

Ora, mesmo quando a verificagdo da idoneidade esta legalmente prevista
e consignada, persistem limita¢des, algumas intransponiveis, a sua concretizag@o
e eficacia, uma vez que parte da informagdo, porventura a mais relevante, esta
fora do alcance. Também por isso, constitui um ponto particularmente fragil
do processo preparatorio da concess@o e licenciamento no dominio do jogo,
porquanto, consideramos nds, ndo basta fazer lei e alargar o espetro do registo,
importa também dispor de meios que permitam a recolha e filtragem da informagao
e que assegurem a sua efetiva veracidade.

A generalidade do negdcio do jogo tem carateristicas transnacionais, seja
quanto ao investimento, seja quanto a grande parte dos servicos associados a
operacdo, o que envolve a partida maior dificuldade na recolha e afericdo dos
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dados pessoais. Este serd porventura o fator que mais diferencia ou demarca
as jurisdi¢des em termos de eficacia, centrado, por um lado, no formato e na
abrangéncia normativa e por outro, nos meios disponiveis para verificagdo da
idoneidade.

No primeiro caso e ndo obstante os regimes juridicos de Nevada, Macau,
Singapura ou New Jersey, que referenciamos na presente analise, adotem
mecanismos semelhantes em matéria contratual ou de licenciamento, percebe-
se que a verificagdo da idoneidade ndo ¢é tratada exatamente da mesma forma,
diferindo, consoante os casos, quanto a tipologia e detalhe dos formularios de
candidatura, as exigéncias de identificacdo e a recolha de dados dos visados,
a graduacdo das condi¢des a preencher, as medidas a aplicar em funcfo da
informag&o recolhida e mesmo, quanto a quem suporta os custos da investigagio.

Verifica-se também e por outro lado, que ndo estd ao alcance da generalidade
dos orgéos jurisdicionais aferir e assegurar a integridade da informago para além
da sua esfera dominial, circunstincia que acentua a dependéncia relativamente
a cooperagdo interna e externa e a vulnerabilidade quanto a origem e fiabilidade
da mesma.

E norma as autoridades reguladoras do jogo recorrerem aos Orgdos de
policia e da administragdo do Estado para instrugdo dos processos de verificagdo da
idoneidade, pratica esta que os distancia desse exercicio e enferma das limitacdes
técnicas, comunicacionais e motivacionais desses organismos.

Variando embora em fungéo da jurisdi¢do, as decisdes proferidas em matéria
de idoneidade sdo muitas vezes suportadas apenas por informagao recolhida em
formularios especificos preenchidos pelos interessados, nos quais é também
variavel o volume de informagédo solicitada, o grau de detalhe e a exigéncia de
comprovativos.

Diversamente dos demais, o regulador do Estado de Nevada, assim como
o de New Jersey, dispdem de competéncia legal para mobilizar os servigos de
organismos judiciais, de policia e de investigacdo e para coordenar os processos
de verificacdo da idoneidade, afetando a esse fim as respetivas bases de dados.
A dimensdo e detalhe da informagdo colocada ao alcance destes reguladores,
decorrente do poder e capacidade de intervenc¢do do sistema judicial norte
americano, mesmo além-fronteiras, assegura ao seu exercicio, em termos
comparativos, um elevado grau de eficacia.

Averificacdo de idoneidade constitui pois fator determinante da integridade
das préticas e da idoneidade e sustentabilidade do negécio do jogo. Também por
essa razdo, faz pleno sentido a relevancia dada a esta matéria pelas mencionadas
jurisdi¢des, dotando-a do adequado dispositivo legal, liderando o processo de
verificagcdo desde a origem, mobilizando os recursos internos necessarios e nao
menos importante, dispondo de poderes para mobilizar auditores externos e
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independentes, imputando os custos aos proprios interessados.
ITI. O crédito para o jogo e o controlo das transagoes

Independentemente do detalhe normativo, o nimero de interve-nientes
num dado processo ¢ a dispersdo espacial da atividade visada podem influenciar
a eficacia da regulagdo e do controlo. No caso em apreco, enquanto que a agéo
regulatdria se circunscreve a area da respetiva jurisdi¢do e a explorac¢do do jogo ao
casino ou casinos concessionados, a intervenc¢do dos promotores de jogo alarga-se
em termos geograficos a regifio de onde provém os clientes e em termos temporais,
ao calendario das a¢des promocionais, podendo antecedé-las largos periodos de
tempo. Em func¢@o disso, uma parcela da atividade dos promotores de jogo ocorre
necessariamente fora da area jurisdicional do casino e por conseguinte, fora da
area da competéncia regulatoria.

Aspetos sensiveis como as condi¢des de acesso ao jogo, a idoneidade e
integridade das praticas, a origem do dinheiro, o crédito, as transagdes do e para
0 jogo e a correspondente tributacdo, podem escapar a tutela regulatdria.

O crédito para o jogo persiste uma das zonas cinzentas da atividade, também
em funcdo do seu historico de proibi¢do e criminalizago.

Durante décadas foi qualificada como crime e assim persiste quando
praticada fora do quadro regulamentar. N&o restava aos orgdos estaduais e
autoridades reguladoras muitas alternativas entre manter a proibicdo enquanto
assistiam impotentes a sua constante violagdo, permitir a pratica por exclusiva
conta e risco dos concedentes ou de outro modo, legislar no sentido permissivo,
delimitando praticas e assegurando mecanismos legais de recuperagéo do crédito.

A concessdo de crédito € hoje permitida na generalidade das jurisdi¢des
e, designadamente em Macau, constitui fator determinante para a acdo dos
promotores de jogo, para os resultados do setor e para o produto da regido.

Em termos comparativos, as receitas do jogo representam em Macau 3/4
da receita publica enquanto que em Nevada ndo vai além de 1/3. Por sua vez, as
receitas provenientes das salas VIP, geridas por promotores de jogo, rondam hoje
em Macau 55% das receitas brutas do jogo, tendo ja atingido valores superiores
a 70%, enquanto em Nevada ndo vao muito além de 20%.

S&o pois diversas as repercussdes nas economias das regides consoante o
seu grau de dependéncia das receitas do jogo. Embora todas dependam fortemente
desta variante da atividade, ndo sdo comparaveis os impactos em Macau ou
Singapura, cujas economias sdo quase exclusivamente suportadas pelo negdcio
do jogo, com Nevada ou New Jersey que dispdem de tecidos econdmicos
diversificados e consolidados, portanto, menos suscetiveis a inflexdes econoémicas,
conjunturais ou estruturais, dirigidos ou decorrentes da atividade de jogo.
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Todas as jurisdi¢cdes apresentam pontos de maior ou menor vulnerabilidade
a oscilagdes do mercado, seja Nevada em funcéo de politicas mais restritivas ou
delimitadoras da agdo dos promotores de jogo e da concessdo de crédito, seja
Singapura em fun¢@o da imposi¢do de medidas de protecdo e limitagdo da oferta
aos jogadores locais, sejam medidas preventivas da corrup¢o e branqueamento de
capitais em Macau, qualquer destas circunstancias pode gerar rea¢des no mercado
com consequentes reflexos na receita.

A grande mobilidade transfronteiriga do mercado do jogo, assim como o
dominio da procura e o poder financeiro evidenciado pelos promotores de jogo
permite-lhes redirecionar os fluxos de clientes para jurisdigdes que oferegam
menor rigidez regulamentar ou condigdes materiais mais favoraveis, acentuando
a vulnerabilidade dos concessionarios de jogo face a eventualidade de perda de
mercado e de quebra nas receitas.

E pois significativo o peso das salas VIP no volume das receitas, pelo que,
a eventualidade de politicas mais restritivas, designadamente e como dito, quanto
as praticas, aos requisitos dos interve-nientes ou quanto a concesso de crédito,
terd inexoraveis reflexos nos resultados das explora¢des e por conseguinte, no
crescimento da industria e na receita publica.

A concessdo de crédito para o jogo ¢é tratada de forma diferenciada de
jurisdig¢@o para jurisdicdo, ainda assim, parece genericamente firmado um
entendimento quanto a sua concessdo e a recuperagdo das dividas decorrentes,
embora persista algum debate e refrega ju-dicial quanto a dividas de jogo
contraidas em Nevada e invocadas em outros Estados.

Uma das questdes centrais da abordagem prende-se com a delimitagio
da atividade e com as condigdes de acesso a mesma. Quem e em que medida
pode conceder crédito para o jogo. Apenas os concessionarios ou também os
promotores de jogo?

Admitindo que nas jurisdi¢des mencionadas a permiss3o se restrinja apenas
a promotores de jogo, apenas a concessionarios e subconcessiondrios, ou seja
alagada a todos eles, sempre pode questionar-se se o exercicio da concessdo de
crédito por um concessionario ou por um promotor de jogo se deve reger pelas
mesmas regras.

Procurdmos antes evidenciar que uma parcela da atividade dos promotores
de jogo ocorre fora da area jurisdicional do casino e por conseguinte, fora da
area jurisdicional da competéncia regulatdria, assim condicionando a sua agéo
fiscalizadora. Também por isso aqui comegamos por referir que a concessio de
crédito para o jogo persiste uma das zonas cinzentas da atividade e seguramente,
um dos pontos de maior fragilidade, porquanto, conhecendo-se embora diferentes
tratamentos da matéria, designadamente entre Macau e Nevada, ndo ¢é seguro,
sendo mesmo pouco verosimil, que em alguma jurisdigdo esta vertente do jogo
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esteja coberta ou se encontre completamente ao alcance da acgéo fiscalizadora.

Como vimos dizendo, mais do que presumivel, ¢ inequivoca a relacdo
causa-efeito entre a concessdo de crédito e o crescimento das receitas do jogo na
generalidade das jurisdi¢des, contudo, a condigio e inevitabilidade do controlo
institucional impdem que todas as transa¢des ocorram “a vista” ou acessiveis a
essa verificagdo.

Ora, como antes dito, a concessdo de crédito é mais um negdcio dentro
de outro negdbcio, sendo elevada a probabilidade de parte dele envolver elevados
juros compensatorios, ocorrer entre jogadores ou a partir de outros agentes ndo
autorizados e/ou fora da area de competéncia do regulador, o que limita ou fragiliza
drasticamente a agdo fiscalizadora.

IV. As praticas ilicitas e a dimensio do negécio

Qualquer tentativa de dimensionamento do negdcio do jogo passa
naturalmente pelo apuramento do que corre nas maquinas e mesas de jogo, em
cada uma ou em todas as unidades de exploragéo concessionadas, dependendo da
abrangéncia da amostra. Quando se fala de “valor global do negdcio do jogo” tem-
se em vista todo o espetro operativo da atividade concessionada, subconcessionada
e licenciada, aqui considerada a parcela de negocio conduzida pelos promotores
de jogos, podendo mesmo e se for caso, alargar-se a atividade marginal.

As praticas marginais tendem a desenvolver-se fora das exploragdes
concessionadas mas podem ocorrer também dentro delas e a partir da propria
estrutura, o que torna muito mais dificil a sua dete¢@o, uma vez que a atividade
licita é usada, nestes casos, para mascarar a atividade ilicita, com consequente
ocultagdo ou adulteragdo dos dados da exploragéo.

A tipificagdo das infra¢des varia consoante a jurisdi¢do, muito em fungéo
da natureza e postura dos atores, da tipologia das praticas e naturalmente,
do ordenamento juridico em vigor. Alguns tipos de infragcdes sdo comuns e
transversais a todo espetro normativo da atividade de jogo, outros decorrem de
especificidades de cada quadro regulamentar.

E largo o quadro de cometimentos susceptiveis de integrar ilicitos, sejam
de natureza criminal ou administrativa, por a¢do ou omissdo dos jogadores,
dos concessionarios e subconcessiondrios, dos promotores de jogos ou dos
respetivos agentes e colaboradores. O seu controlo e prevencdo apresenta elevada
complexidade, ndo apenas pelos valores que movimenta mas também porque
envolve pessoas, problematica social e interesses instalados muito dificeis de
conciliar.

Esta complexidade tende a acentuar-se em resultado da sofisticacdo dos
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meios, da permanente e acelerada evolugao tecnoldgica e da tendencial mutagéo
dos processos operativos.

Evidenciamos ao longo da analise particular atengéo para com as condigdes
da acfio regulatdria e fiscalizadora, apontando aspetos que sugeriam maior
fragilidade desse exercicio, designadamente, relacionados com a mobilidade e
largueza da intervencgéo dos promotores de jogos, suscetiveis de integrar praticas
duvidosas e de dificil avaliacdo e controlo.

Nio identificamos modelos perfeitos de regula¢do e de controlo apesar
dos diferentes estadios, estruturas e capacidades de intervengdo dos Orgdos
jurisdicionais referenciados. A transnacio-nalidade dos meios e dos interesses
associados a atividade de jogo eleva significativamente o patamar de dificuldade e
exigéncia da agdo fiscalizadora impondo-lhe solugdes dindmicas que acompanhem
as dindmicas da operacdo de jogo e dos seus intervenientes, suportadas por
dispositivos legais e regulamentares que cubram todo espetro de procedimentos
e se ajustem a cada caso, associando aos procedimentos internos o concurso de
expertise independente externa que adicione um outro olhar sobre a atividade,
assim contribuindo para a sua aferi¢cio, transparéncia e integridade.

Conclusio

A atividade de promogio de jogos apresenta um histdrico longinquo em
jurisdigdes como Nevada e Macau proximo a origem da exploragdo licita do jogo
nessas regioes.

A promocdo de jogos complementada pela concessdo de crédito
representam, na generalidade das jurisdi¢des, uma parcela muito significativa das
receitas brutas dos jogos, circunstincia esta geradora de grande vulnerabilidade
operacional, em virtude da grande mobilidade transfronteiri¢ca da procura e da
consequente instabilidade do mercado. Ha hoje um leque alargado de jurisdi¢des
onde alocar este tipo de servigos, como Australia, Nova Zelandia, Filipinas,
Vietname, Camboja ou Saipan e boa parte dos promotores de jogos dispdem de
poder financeiro e fortes carteiras de clientes que podem desviar em fungdo de
melhores condigdes materiais ou de regimes mais favoraveis, criando para os
casinos um risco latente de perda de mercado.

Compete aos operadores de jogo e mesmo as autoridades reguladoras gerir
e corrigir fragilidades dos modelos funcionais adotados e eventual dependéncia da
acfo dos promotores de jogos € a estes, avaliar ¢ projetar impactos no crescimento
e credibilidade dos seus negdcios ao optarem por jurisdi¢des desreguladas.

Trata-se de uma atividade que envolve elevada complexidade e
dificil controlo, que impde quadros normativos muito precisos € permanente
aperfeicoamento dos processos de fiscalizagdo, verificagdo da idoneidade e




s [OLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

auditoria, com alargamento dos recursos de suporte e dos processos de cooperagio
interna e transfronteirica, em vista a assegurar a idoneidade e integridade das
praticas.
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