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1. INTRODUCAO

Os jogos de fortuna ou azar que se identificam como “aqueles cujo resultado é
contingente por assentar exclusiva ou fundamentalmente na sorte!”” foram, durante muito
tempo, objecto de critica social por se entender estarem associados a comportamentos
aditivos e a préaticas condenaveis pela sociedade. Era entendido como uma confuséo entre
“a vontade divina com a avareza e a cobica™.?

A industria do jogo era vista como contraria aos ideais de ordem publica e bons
costumes suscitando inclusivamente, desconfianga no proprio legislador.

Assim, por questdes que se prendem com os problemas sociais que se Ihe encontram
associados, durante muito tempo, em Portugal, a pratica de tais atividades chegou a
constituir um ilicito criminal. Atualmente, ainda que legalmente permitido, o jogo €

interpretado como uma atividade meramente tolerada pelo legislador.

Falar do jogo nos dias de hoje, ndo reflete naturalmente a realidade do jogo quando
surgiu. Acompanhado pela evolucdo tecnoldgica, abriu-se caminho para que 0S
operadores cheguem a uma multiplicidade de jogadores, sem fronteiras geogréaficas.
Assim se compreende a importéncia de adotar um sistema regulado de jogo em Portugal,
ndo sé para efeitos de delimitar e enquadrar a oferta e consumo do jogo, conseguindo
assim um maior controlo dos moldes em que opera a sua exploracdo, como de forma a
garantir o cumprimento dos imperativos de seguranca e ordem publica.

Caminha-se para a prevengdo do jogo excessivo e desregulado que conduz a
comportamentos e praticas aditivas. Mais do que isto, o resultado do controlo das praticas
de jogo através de regulamentacdo tem ainda efeitos no combate a economia paralela,
permitindo ao Estado arrecadar receitas fiscais que serdo posteriormente canalizadas para

satisfacdo das suas necessidades econdmicas, sociais e culturais.

A presente dissertacdo comporta assim uma andlise do regime atual dos jogos de

fortuna ou azar, concretamente procura compreender, em que medida é que a

! Decreto — Lei n.° 422/89, de 02 de Dezembro que reformula a Lei do Jogo.

2\VASQUES, Sérgio. 1999. Os impostos Do Pecado: O Alcool, 0 Jogo e o Fisco, Almedina, Coimbra,
Dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Juridico-Econdmicas na Faculdade de Direito da Universidade
Catdlica Portuguesa, p. 150;



concentracdo de fungdes nos Servigos de Regulacdo e Inspecdo do Jogo podera ser
prejudicial ao sistema portugués.

Numa primeira fase, sera feita uma referéncia a evolugédo do regime geral do jogo
em Portugal, com especial foco no regime juridico dos jogos e apostas online. Sera
também analisado 0 modo como se articula o imposto especial de jogo online no regime
portugués, bem como quais as principais implicacfes e limitacbes da concentracdo de

poderes de regulacéo e gestdo pelos Servigos de Regulacéo e Inspecédo do Jogo.

Em suma, a presente dissertacdo visa apresentar uma abordagem que promova a
eficiéncia do controlo da indUstria dos jogos de fortuna ou azar, ndo so através de uma
vertente tedrica, mas também tedrico-pratica procurando espelhar o modo como 0 nosso

ordenamento juridico controla este setor.

Palavras-chave: Jogos de fortuna ou azar; Imposto sobre o Jogo; SRIJ;

Autoridade Tributaria; cumulacdo de funcdes.



2. BREVE ENQUADRAMENTO HISTORICO

As praticas associadas aos jogos de fortuna ou azar sao, desde ha muito tempo em
Portugal, como alias a semelhanca dos restantes paises, dotadas de alguma reprovacéo e
desconfianga. Razdes de ordem moral, social e religiosa, geram repudio social tornando

ambigua a posicao do legislador portugués que se limita a tolerar este tipo de atividade.

Durante a Idade Média, a exploragdo e pratica de jogos de fortuna ou azar era
expressamente proibida. Durante o reinado de D. Dinis, no ano 1304, as praticas de jogo
fraudulentas eram punidas por lei com pena de morte. No reinado de D. Manuel | a
repressao da pratica de jogos de cartas € extensivel ndo s6 a quem praticava esta atividade,
mas também a quem possuia baralho de cartas e material destinado a prética do jogo ainda
que, paralelamente, os jogos de tabuleiro fossem permitidos. Resulta das Ordenagdes
Manuelinas uma proibicdo e sanc¢do geral das préaticas de exploragdo do jogo®. Pese
embora se entendesse que havia uma efetiva proibicdo de praticas de jogo, iniUmeros
documentos deixam clara a imagem de varios elementos da nobreza, como reis e fidalgos
que jogavam as cartas, 0 que contribuiu para o crescimento das praticas de jogo a

dinheiro.

Foi a partir de 1600, que Filipe I instituiu por meio do Contrato das Cartas de
Jogar e Soliméo, um monopélio sobre o fabrico do baralho de cartas.

Em 1688, no reinado de D. Pedro Il ocorre a primeira lotaria em Portugal,
motivada pela necessidade de enriquecer os cofres publicos. A partir de 1783, sob
exploracdo da Santa Casa da Misericordia, surgem as primeiras lotarias nacionais com
carater de continuidade.

Até aqui, a pratica de jogos de fortuna ou azar continuava a ser proibida. Era este
o entendimento da lei, nomeadamente nas disposi¢fes de um dos primeiros codigos a
surgir em Portugal, o Codigo Penal de 1852. N&o era permitida a préatica de qualquer
atividade de jogo de fortuna ou azar, bem como a sua exploracdo, sendo altamente

3 LAUREANO, Abel, 2014. Grandes linhas histérico-juridicas do jogo de fortuna ou azar em Portugal,
Revista Juridica Derecho y Cambio Social - disponivel em
https://www.derechoycambiosocial.com/revista038/GRANDES _LINHAS HISTORICO_JURIDICAS D
O JOGO DE_FORTUNA OU _AZAR_EM_ PORTUGAL.pdf
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criminalizado. De igual modo, o Codigo Penal de 1886 nédo abriu espaco para a préatica
deste tipo de jogos, permanecendo a criminalizacdo deste setor.

Foi, por fim, em 1927 com o Decreto-Lei 14.643 de 3 de Dezembro, que se deu a
verdadeira mudanca de paradigma. Surge a primeira “lei do jogo”, onde se conclui de
forma clara a op¢do de o Estado portugués autorizar, por fim, a exploragdo e prética de
jogos, ainda que sob a sua apertada regulacéo e controlo. Surge uma primeira nocao legal
de jogo de fortuna ou azar, assente na ideia de contingéncia de resultados. Foi assim
permitido estabelecer uma primeira distingdo entre jogo licito e jogo ilicito,
abandonando-se entdo a proibicdo de forma absoluta.

Em 1928 dado-se as primeiras concessdes de exploracdo de jogos de fortuna ou
azar, por um prazo de 30 anos. Com a ascensdo de Salazar ao poder, adotou-se uma
politica repressiva da inddstria do jogo, com o principal objetivo de adotar medidas que
permitissem a reducdo drastica da exploracdo desta atividade. Assim se conclui pelo
plasmado no preambulo do Diploma de 1948 onde se Ié “Reconhecidos 0s sérios
inconvenientes morais da exploragdo dos jogos de fortuna ou azar, seria do agrado do
Governo, em sequéncia das medidas repressivas que vém sendo adotadas, por termo ao
regime vigente, ou, pelo menos, transforma-lo radicalmente, aumentando as restricdes e

agravando o respetivo condicionamento.”*

Contudo, fruto da necessidade de desenvolvimento do setor do turismo, surge, em
1958, a segunda geracdo de concessdes. Ainda assim, 0 acesso a salas de jogo era restrito,
com excecdo daqueles que ndo eram cidaddos nacionais.

Por fim em 1989, com o Decreto-Lei 422/89 de 2 de Dezembro, vulgo “Lei do

jogo” surge, a liberalizacdo do acesso as salas de jogo.

Assim se compreende o longo caminho na legalizacdo e regulacdo do setor do
jogo em Portugal. Revela-se fundamental abrir espago a este setor, ndo s6 por mostrar ser
um instrumento de combate ao jogo clandestino, como por representar um importante

meio de angariacdo de receita para o Estado.

4 Predmbulo do Decreto-Lei n°36889 - Diario do Governo, 12 Série, n° 124, 29 de Maio de 1948, 471 ss;



3. REGIME JURIDICO ATUAL

Com o Cadigo Civil de 1966, o legislador abandonou a nocéo legal de jogo de
fortuna ou azar, sendo apenas feita referéncia ao contrato de jogo e aposta, nos termos do
artigo 1245°, pelo que cumpre analisar detalhadamente em que é que consiste exatamente
este contrato.

A distingéo entre jogo e aposta ndo decorre de forma clara da lei sendo varios 0s
entendimentos doutrinais. No entendimento de PIRES DE LIMA e ANTUNES
VARELA, a distin¢do reside no facto de o jogo constituir um passatempo, em principio
fora do ambito do direito, enquanto para a aposta pensa-se numa assuncdo de uma
obrigacdo de fazer ou prestar algo que recaia sobre uma das partes, consoante um evento
que venha futuramente a verificar-se °.

Por outro lado, no entendimento de MOTA PINTO, o critério mais idoneo para
distinguir jogo e aposta é com base na existéncia, ou ndo, de participacdo das partes no
acontecimento de que depende o prémio. E o entendimento de que “No jogo, sdo as
proprias partes quem, entrando em campo ou sentando-se a urna mesa, criam a
possibilidade de um ganho ou de uma perda, dependendo o inicio e/ou o desenrolar do
jogo, da intervencdo de todos ou apenas de um jogador. Independentemente de o
resultado final ndo depender da habilidade, mas fundamentalmente, ou tao s, do fator
sorte®”.

Podemos ainda assim olhar para esta definicdo legal de contrato de jogo
interpretando-a no sentido amplo, isto é, incluindo ndo s6 o contrato de aposta verdadeiro

e préprio, mas também o contrato de jogo em sentido estrito.

O contrato de jogo e aposta € um contrato nao formal, uma vez que ndo se encontra
sujeito a nenhuma forma legal especifica. E um contrato oneroso, por implicar um
sacrificio patrimonial, concretamente para a parte que perde. Mais do que isso, € um
contrato aleatdrio, pelo grau de incerteza subjacente a obtencdo do resultado, o grau de
risco € uma caracteristica essencial do préprio contrato uma vez que as partes se

submetem a uma alea, a possibilidade de ganhar ou perder.

5 LEITAO, Luis Manuel Teles de Menezes, 2009. Direito das Obrigacdes, Vol. I11., 62 ed., Almedina,
Coimbra, p.579.

® MOTA PINTO, Carlos Alberto da, 2005. Teoria geral do direito civil, por Antdnio Pinto Monteiro e
Paulo Mota Pinto, 42 ed. Coimbra Editora, Coimbra, p. 403.



No mais, importa acrescentar que nos termos do artigo 1245.°, os contratos de
Jogo e aposta ndo constituem fonte de obrigacéo civil pelo que, sempre que tenham lugar,
originam meramente uma obrigacdo natural, ndo dotada de coercibilidade, mas
correspondente a um verdadeiro dever de justica, compreendendo no seu ambito o

cumprimento de deveres de ordem moral e social’.

3.1 0 ENQUADRAMENTO LEGAL NO ORDENAMENTO JURIDICO
PORTUGUES

O artigo 1245° do Cadigo Civil distingue o jogo licito do jogo ilicito. Para efeitos
da lei, cumpre referir que a relevancia do jogo se restringe ao interesse econémico que
depende dos resultados obtidos. Assim, ndo sera relevante para efeitos da lei civil o jogo
no seu sentido mais amplo, como os jogos desportivos que visem meramente pratica de
exercicio fisico ou diversdo.

Deve assim entender-se que o carater juridico do jogo e da aposta apenas surge
quando aliado a um interesse econémico, ou seja, quando surge a aposta materializada
numa perda para uma parte, e um ganho para outra, uma vez que s6 assim surge como
um contrato produtor de efeitos juridicos, antes da aposta 0 jogo ndo se consubstancia

como uma figura juridica relevante®,

Os jogos de fortuna ou azar tal como estdo definidos no artigo 1° do Decreto-Lei
422/89 de 2 de Dezembro, sdo considerados ilicitos, apenas sendo permitidos aqueles que
sejam praticados em zonas concessionadas, nos termos do artigo 3° da mesma lei. Em
certos casos, contudo, poderd ser autorizado o jogo fora destas zonas, sem que tal
constitua uma ilicitude, s&o os casos dos artigos 6°, 7° e 8°.

Fora estas situacdes, quando haja exploracéo fora de locais autorizados, estamos

perante uma ilicitude, que constituiu crime nos termos dos artigos 108° e seguintes.

Por outro lado, a prépria lei ressalva, no artigo 1246° as apostas realizadas em
competi¢cdes desportivas. Nestes casos, 0s prémios que sejam dados por terceiros a

desportistas no ambito de competi¢des, ndo constituem uma contraprestacdo decorrente

7 Acordao do tribunal da Relacdo de Coimbra, Proc. N.° 4371/07.0TJCBR.C1, de 12.03.2009.
8 LIMA, Pires de e VARELA, Antunes, Codigo Civil anotado, Vol. 111, 28 ed. Revista e actualizada
Coimbra Editora.
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de um contrato de jogo, uma vez que nao apresenta uma desvantagem econémica para
uma das partes, devera entender-se que as mesmas, quando tenham lugar originam
obrigacdes civis, ou seja, caso haja incumprimento na atribuicao do prémio resultante da

aposta, este pode ser legalmente exigido.

4. ATRIBUTACAO DO JOGO

41  NAUNIAO EUROPEIA

Quando olhamos para o setor do jogo, torna-se facil compreender as preocupacoes
que surgem associadas a estas praticas e, mais ainda, com o crescimento do mundo
virtual.

Se por um lado, quando falamos de jogo de base territorial existem mecanismos
de controle mais apertados, como sistema de vigilancia que permitem a verificacdo da
entidade dos jogadores a entrada dos casinos e salas de jogo, o crescimento exponencial
da comunidade virtual facilita o encapotamento de certas condutas fraudulentas que
fogem ao controlo dos Estados.

Ainda assim, compreende-se que embora com riscos, a realidade virtual tornou-
se incontornavel nos nossos dias e neste sentido forgou-se as administracdes dos paises a

reverem as suas legislacgoes.

Os registos das primeiras licencas para exploracdo de jogo online surgem em
1994, concedidas a uma empresa denominada Microgaming, que criou um dos primeiros
sistemas online de jogos de casino. Entre 1996 e 1997, o nimero de sites de jogo online
cresceu de 15 para 200, e em 1998 surge a primeira sala de Poquer online °.

Ainda que o jogo online surgisse como uma realidade em crescimento, muitos
eram 0s paises que ainda ndo tinham estas préaticas reguladas. Assim, e na tentativa de
colmatar o vazio regulamentar, a Comisséo Europeia, consciente da necessidade de tomar
uma posicao sobre este assunto, publica algumas guidelines sobre a matéria do jogo sem
deixar de honrar o Principio da Subsidiariedade, permitindo ainda assim aos Estados-

Membros dispor de margem de discricionariedade nesta matéria.

° LILL Dominic, 2019. The History of Online Gambling: From the 90s to modern day, Talk Business.
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Em 2011, a Comissdo Europeia publica o Livro Verde '° que da resposta a
algumas questdes e analisa 0 modo mais eficiente e justo a adotar na regulagdo destes
servigcos. A Comissdo conclui pela existéncia de varios mercados nao regulamentados,
que trazem consigo operadores ndo licenciados que fogem ao controlo dos Estados. Com
a publicacdo do Livro Verde, a Comissdo Europeia pretende ndo so a salvaguarda dos
principios europeus plasmados no Tratado de Funcionamento da Unido Europeia, mas
também destacar linhas orientadoras em matéria de protecdo dos consumidores,
prevenindo praticas de jogo abusivas e aditivas com especial atencdo para 0s grupos mais
vulneraveis. Mais ainda, ndo deixa de referir a preocupacdo pelos principios de ordem
publica, através da instituicdo de politicas de prevencao de fraude, branqueamento de
capitais e manipulacéo de resultados.

Assim, para a concretizacdo destes principios, tornou-se necessario que 0S
Estados-Membros revissem as suas politicas e definissem em conjunto mecanismos de

cooperacdo administrativa.

Com a necessidade de fazer gerar receita acentuada pela crise financeira, a
Comissdo Europeia foi langando diretrizes no sentido de persuadir os Estados a adotarem
politicas de licenciamento de jogo. Assim, a 23 de outubro de 2013, a Comissao prop6s
Acdes com o objetivo de responder aos desafios que surgem na regulamentacdo do setor
do jogo. Foram cinco os principais desafios apontados:

) Compliance das disposicdes de direito nacional e das disposic¢des de direito
europeu;

i) Cooperacdo administrativa,;

iii) Protecdo dos consumidores, dos menores e dos grupos vulneraveis;

iv) Prevencao de fraude e de branqueamento de capitais;

V) Salvaguarda do principio da integridade desportiva e prevencdo de esquemas
fraudulentos de viciacdo de resultados.

10 Comissdo Europeia, Bruxelas 24.3.2011 COM (2011) 128 final “LIVRO VERDE sobre o jogo em linha
no mercado interno”. Disponivel em https://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0128:FIN:PT:PDF.

12
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Em 2014 foram emitidas novas recomendag@es!! com o principal foco na protecdo
dos consumidores e jogadores, tendo em vista a protegdo dos grupos mais vulneraveis
prevenindo dessa forma os comportamentos aditivos que surgem associados ao jogo. A
intencdo seria conservar meramente o carater lidico do jogo, dissociado de quaisquer

esquemas fraudulentos.

Com a difusdo dos meios de jogo online, torna-se necessario garantir a existéncia de
mecanismos de verificacdo das contas dos proprios jogadores que permitam conferir a
identidade dos mesmos. Mais do que o controlo da identidade, devera fixar-se
mecanismos de controlo dos depdsitos, bem como opc¢do de temporizador para controlar
as sessdes de jogo, a fim de evitar praticas aditivas. Outras sdo as recomendacdes
previstas pela Comissao para protecdo dos consumidores, jogadores e menores.

O jogo online integra uma série de categorias de jogo, desde logo o poquer online, o
casino online, as apostas hipicas e desportivas online, o bingo online e a lotaria online. A
Comissao Europeia veio também definir que os servicos de jogo online sdo “quaisquer
servicos que impliquem apostas em dinheiro em jogos de fortuna ou azar, incluindo
lotarias e apostas, prestados normalmente mediante remuneracéo, a distancia, por via
eletronica e mediante pedido individual de um destinatario de servigos 2.

Nos termos da definicdo proposta, torna-se possivel delimitar o &mbito dos jogos de
fortuna ou azar, nomeadamente excluir a eventual aplicacdo da Diretiva sobre o comércio
eletronico. Fica assim plasmado na Diretiva 2000/31/CE de 8 de Junho de 2000, do
Parlamento Europeu, a ndo aplicacdo em matéria de “jogos de azar em que é feita uma

aposta em dinheiro em jogos de fortuna, incluindo lotarias e apostas 3.

11 Recomendacdo da Comissao, de 14 de Julho de 2014, sobre principios com vista a protecdo dos
consumidores e dos utilizadores de servicos de jogo em linha e a prevencdo do acesso dos menores aos
jogos de azar em linha 2014/478/UE.

12 Comissdo Europeia, Bruxelas 24.3.2011 COM (2011) 128 final “LIVRO VERDE sobre o jogo em linha
no mercado interno”.

13 Diretiva 2000/31/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 8 de Junho de 2000 relativa a certos
aspectos legais dos servigos da sociedade de informacao, em especial do comércio electrénico, no
mercado interno - Directiva sobre o comércio electrénico -Jornal Oficial n® L 178 de 17/07/2000 p. 0001
- 0016, Artigo 1°n.° 5 d).
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42  ARELACAO JURIDICA ENTRE O JOGADORE A
OPERADORA

Quando falamos de jogo online, surge uma relagéo triangular entre o jogador, a
plataforma que fornece o jogo e a operadora.

Na relacdo plataforma-operadora, falamos de um servico Business to Business
(B2B), uma vez que decorre entre empresas que prestam servicos digitais em areas como
e-marketplaces. Por outro lado, na relacdo operador-consumidor, temos um servico
Business to Consumer (B2C), € um servico de venda a retalho do comércio eletrénico,
caracterizado pela tecnologia, sofisticacdo e rapidez, caracteristicas inerentes ao mundo

digital.

43 A TRIBUTACAO DO JOGO EM PORTUGAL

Como resulta do supra exposto, a historia da componente fiscal dos jogos de
fortuna ou azar em Portugal percorreu um longo caminho até aos dias de hoje. Com a
publicacdo do Decreto-Lei n® 14643, de 3 Dezembro de 1927 reconheceu-se pela primeira
vez que “o jogo era um facto contra o qual nada podiam ja as disposicoes repressivas'®”.
Assim, em resultado da “ponderacdo e equilibrio de todos os valores em causa (...),
considerou-se preferivel estabelecer os termos e condi¢cdes em que tal atividade podia
ser desenvolvida, regulando e, por essa via, protegendo 0s seus intervenientes, evitando
comportamentos marginais e estabelecendo limites a sua exploracgdo e pratica'®”. Foi
entdo que se deu inicio ao capitulo da tributacdo das préaticas de jogo em Portugal, com a
criagdo do imposto especial sobre o0 jogo.

O imposto sobre o jogo incide, em geral, sobre o exercicio da actividade do jogo.
E uma obrigacdo tributaria dotada de exclusividade, uma vez que a propria lei prevé o
afastamento da incidéncia de qualquer outro imposto *°.

Quanto a modalidade de jogo virtual, s6 em 2015 é que o legislador portugués

veio definir os contornos do setor do jogo online, com a publicacdo do Decreto-lei

14 PreAmbulo do Decreto n.° 14643, de 3 de dezembro de 1927.
15 Preambulo do Decreto-Lei n.° 66/2015, Diario da Republica, 1.2 série — N° 83, 29 de Abril de 2015.

16 E o entendimento que resulta do Artigo 84° n.° 2 da Lei do Jogo, “N&o sera exigivel qualquer outra
tributacéo, geral ou local, relativa ao exercicio da atividade referida no nimero anterior ou de
quaisquer outras a que as empresas concessionarias estejam obrigadas nos termos dos contratos de
concessdo e pelo periodo em que estes se mantenham em vigor 8.
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n°66/2015 de 29 de Abril. Até entdo, a pratica de jogos com recurso a plataformas online,
para além de ndo ser regulada, ndo era naturalmente tributada, ainda que Vvérias tentativas
tenham surgido, no sentido de inserir a tributacdo do rendimento proveniente deste tipo

de jogos em impostos ja existentes, como adiante se vera.

43.1 A EXCLUSAO DE TRIBUTACAO EM SEDE DE IEJ

Em primeiro lugar, cumpre referir que o IEJ é construido tendo por referéncia a
pratica de jogo de base territorial. E, alias, o entendimento que resulta do preAmbulo da
Lei 422/89 de 2 de Dezembro que se destina a liberalizar os “condicionamentos a que se
sujeita os acessos as salas de jogo de fortuna ou azar, mas, por outro lado, ao acentuar-
se 0 principio da reserva de admisséo, visa melhorar o nivel de frequéncia das salas de
jogos e das restantes dependéncias dos casinos” (sublinhado nosso). Assim,
compreende-se que a construcdo deste regime esta pensada numa perspetiva de

materializacdo do jogo, para atividades desenvolvidas em salas proprias.

Para além disto, outro entrave a aplicacdo desta categoria de imposto a
rendimentos que provenham de uma realidade virtual, € a variagdo da taxa consoante a
localizacdo da concessdo que se justifica por razBes de interesses turisticos, que

dependerdo naturalmente da localizacdo geografica em causa.

H& uma distincdo na lei entre jogos bancados e ndo bancados, tal como resulta dos
artigos 85° e 86° da Lei do jogo. O IEJ é dividido em duas parcelas sendo que uma
primeira é constituida por uma percentagem que incide sobre o0 “capital em giro inicial”
e gue varia consoante seja bancas simples ou bancas duplas, e consoante a localizacdo. A
segunda parcela resulta de uma percentagem que ira incidir sobre os lucros das bancas

que serd também varidvel consoante a localizagdo geogréafica.

Por outro lado, também nos jogos ndo bancados o imposto é constituido por uma
percentagem que versa sobre a receita cobrada dos pontos, fixada numa taxa que ira

depender da zona.

Assim sendo, compreende-se que 0 regime previsto para o imposto especial de
jogo ndo abarca realidades como a virtual ndo sendo por isso possivel estender este regime

a rendimentos que provenham de jogos online.
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4.3.3 A EXCLUSAO DE TRIBUTACAO EM SEDE DE IRC

No que respeita ao IRC, a principal incompatibilidade resulta, mais uma vez, da
exigéncia do critério da territorialidade. Em primeiro lugar, nos termos do artigo 2° do
CIRC, séo sujeitos passivos “as sociedades comerciais ou civis sob forma comercial, as
cooperativas, as empresas publicas e as demais pessoas coletivas de direito publico ou
privado, com sede ou direcdo efetiva em territorio portugués”. Poderdo ser ainda
considerados sujeitos passivos “As entidades desprovidas de personalidade juridica, com
sede ou direcdo efetiva em territdrio portugués (...)” bem como “as entidades com, ou
sem personalidade juridica, que ndo tenham nem direcao efetiva em territdrio portugués
e cujos rendimentos nele obtidos ndo estejam sujeitos a IRS. ”

Ora, muitas das operadoras de jogo ndo s6 ndo tém sede em Portugal como muitas,
ndo chegam sequer a ter sede ou direcdo efetiva num qualquer territorio, bastando-se com
a ocupacéo de um sitio na internet.

N&o obstante, poder-se-ia ainda equacionar a possibilidade de integrar o sitio da
internet onde a entidade exploradora dispde 0s seus servi¢os de jogo e apostas, como um
estabelecimento estavel. Contudo, se olharmos tanto ao artigo 5° CIRC como ao artigo 5°
da Convengdo Modelo da OCDE ! concluimos que um sitio na internet ndo pode ser
entendido, nem considerado para efeitos fiscais como um estabelecimento estavel.

Assim, as empresas de jogo online que ndo tenham sede nem direcdo efetiva em
territorio portugués (que se consubstancia na grande maioria das operadoras), e que por
ndo cumprirem com 0s requisitos legais ndo poderdo ser considerados como tendo
estabelecimento estavel, ndo verificam o ambito subjetivo da lei, pelo que ndo poderdo

estar sujeitas a IRC.

17 A este proposito leia-se 0 comentario ao Artigo 5° da Convencédo Modelo da OCDE: “123. (...). For
instance, an Internet web site, which is a combination of software and electronic data, does not in itself
constitute tangible property. It therefore does not have a location that can constitute a “place of
business” as there is no “facility such as premises or, in certain instances, machinery or equipment.”
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4.3.3 A EXCLUSAO DE TRIBUTACAO EM SEDE DE IRS

No que respeita a integracdo do imposto sobre 0 jogo no ambito do IRS, hd uma
dificuldade, mais do que administrativa, em concretizar mecanismos que permitam saber
qual o rendimento destas empresas.

Pese embora, tendencialmente poderiamos pensar na insercdo deste tipo de
rendimentos em sede de categoria G, nos termos do artigo 9° CIRS, apenas se integram
aqui:

a) Mais valias tipificadas no artigo 10° do CIRS;

b) As indemnizagbes por danos ndo patrimoniais, excepto quando fixadas por
decisdo judicial ou arbitral, ou quando resulte de acordo homologado

judicialmente;

c) As importancias auferidas em virtude da obrigacdo de ndo concorréncia,

independentemente da respetiva fonte ou titulo;
d) Os acréscimos patrimoniais ndo justificados; e

e) As indemnizagdes devidas por rendncia onerosa a posi¢des contratuais ou outros

direitos inerentes a contratos relativos a bens imoveis.

Até a entrada em vigor da Lei do Orcamento de Estado para 2010 8, os prémios
prevenientes de jogos de fortuna ou azar eram tributados em sede de IRS, como
rendimentos da categoria G. Englobava-se como incrementos patrimoniais todos o0s
rendimentos provenientes de prémios de quaisquer rifas, jogos do loto e bingo, bem como
as importancias ou prémios atribuidos em quaisquer sorteios ou concursos, desde que
efetivamente pagos ou postos a disposicdo, excetuando-se 0s prémios provenientes dos
jogos sociais organizados por Estados membros da Unido Europeia ou do Espaco

Econdmico Europeu, desde que, existisse intercdmbio de informacdes.

Esta questdo gerou alguma controveérsia pelas dificuldades na aplicagéo deste imposto
aos rendimentos que advinham do jogo online. Por um lado, vozes discordantes
defendiam que a letra do artigo 9° n.° 2 ndo era extensivel aos jogos online. No entanto,

havia quem entendesse que, estando em causa a mesma atividade, ndo poderia haver

18 ei n. °3 -B/2010 de 28 de Abril, Orcamento de Estado para 2010.
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exclusdo deste tipo de rendimentos do ambito do artigo, apenas olhando ao meio de

obtengdo do mesmo rendimento.

N&o obstante a dificuldade de tributar em sede de IRS, o problema torna-se maior
quando se atende ao processo de tributacdo deste tipo de rendimentos. Isto porque teria
de ser o proprio sujeito passivo a englobar voluntariamente estes rendimentos, ou esperar

que as operadoras online prestassem essas informacdes.

Neste sentido, a disposicdo do artigo 9° n.° 2 CIRS foi posteriormente revogada, no
artigo 86° da LOE/2010, ndo so pelas dificuldades no controlo da informacdo, mas
também pela auséncia de mecanismos eficientes para a tributacdo destes rendimentos em
sede de IRS. Passou entdo a haver tributacdo em sede de Imposto do selo, ainda que tal

ndo esteja previsto para os jogos online, como se vera infra.

4.3.5 A EXCLUSAO DE TRIBUTACAO EM SEDE DE IS

O Imposto do Selo incide, em geral, sobre todos os atos, contratos, documentos,
titulos, papéis e outros factos que se encontrem previstos na Tabela Geral, ocorridos em
territério nacional, excluindo as operac¢des abrangidas pela incidéncia de IVA e dele ndo
isentas *°.

Nos termos do artigo 2°0) e p) CIS consideram-se sujeitos passivos “A Santa Casa
da Misericordia de Lisboa, relativamente aos contratos de jogo celebrados no ambito
dos jogos sociais do Estado, cuja organizacao e exploracgao se lhe encontre atribuida em
regime de direito exclusivo, bem como relativamente aos prémios provenientes dos jogos
sociais do Estado” e, também assim “as entidades que concedem os prémios do bingo,
das rifas e do jogo do loto, bem como quaisquer prémios de sorteios ou de concursos. ”
Devera assim considerar-se como titular do interesse econémico o apostador, quando em
causa estejam apostas, incluindo-se aqui todos 0s jogos sociais do Estado. Por outro lado,
quando em causa estejam premios do bingo, das rifas, jogos do loto, jogos sociais do
Estado bem como quaisquer prémios de sorteios ou concursos, devera considerar-se como
titular o beneficiario dos mesmos. Assim, a tributagdo do jogo em sede de imposto sobre

o selo reflete-se na aplicacdo da taxa que incide na aposta ou no prémio.

19 Vide Artigos 1°n.° 1 e n.° 2 e artigo 4° n.° 1 Cédigo do Imposto do Selo.
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O legislador previu assim no artigo 7° n.° 1 p), uma isengdo de imposto do selo
para “O jogo do bingo e os jogos organizados por institui¢cdes de solidariedade social,
pessoas coletivas legalmente equiparadas ou pessoas coletivas de utilidade publica que
desempenhem, Unica e exclusiva ou predominantemente, fins de caridade, de assisténcia
ou de beneficéncia, quando a receita se destine aos seus fins estatutarios ou, nos termos
da lei, reverta obrigatoriamente a favor de outras entidades”. Contudo, ressalva a
aplicacdo desta isencdo quando o imposto devido constar da verba 11.2, 11.3 e 11.4 da

Tabela Geral do Imposto do Selo. Assim:

11 Jogo:
11.1 Apostas de jogos nao sujeitos ao regime dos impostos especiais sobre o jogo, designadamente, as
representadas por bilhetes, boletins, cartoes, matrizes, rifas ou tombolas - sobre o respetivo valor:

11.1.1 Apostas mutuas
11.1.2 Outras apostas
11.2 Os prémios do bingo, com excegao dos prémios do bingo online, de rifas e do jogo do loto, bem como de
quaisquer sorteios ou concursos, com excecao dos prémios dos jogos sociais previstos na verban.®11.3
da presente Tabela - sobre o valor iliquido, acrescendo 10 % quando atribuidos em espécie: (*)(Redacio da Lei

n.®119/2019, de 18 de setembro)

11.2.1 Do bingo
11.2.2 Dos restantes
11.3 Jogos sociais do Estado: incluidos no prego de venda da aposta (redagio dada pela Lei n.© 42/2016, de 28 de dezembro)

11.4 Jogos sociais do Estado: sobre a parcela do prémio que exceder € 5.000 (Redagao dada pela Lei n.° 42/2016, de 28 de

dezembro)

Figura 1- Tabela Geral do Imposto do Selo

Assim sendo, havera incidéncia de impostos do selo, quando em causa estejam
apostas de jogos ndo sujeitas ao IEJ, nomeadamente quando representadas por bilhetes,
boletins, cartbes, matrizes, rifas ou tdmbolas, a taxa de 25%. Quanto aos prémios do
bingo, de rifas, do jogo do loto, bem como quaisquer sorteios ou concursos, excetuando
0s prémios de jogos sociais previstos na verba 11.3, a taxa aplicavel é 25% sobre o bingo
e 35% sobre 0s restantes jogos. E ainda acrescentada uma taxa de 10% sobre o valor
iliquido aos prémios que sejam atribuidos em espécie. Quanto os jogos sociais do Estado,
na sequéncia da Lei de Orcamento de Estado para 2013, passou a aplicar-se a taxa de
4,5% para premios inferiores a 5 000€ e uma taxa de 20% para a parcela do prémio que
exceda 0s 5 000€.

A principal dificuldade em tributar os jogos online no ambito do imposto do selo

continua a ser a exigéncia de subvencao ao principio da territorialidade estrita, ou seja,
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apenas serdo tributaveis os factos geradores de imposto que se verifiguem em Portugal.
Assim sendo, questiona-se mais uma vez qual o tratamento legal nas situagdes em que 0s
prémios sejam atribuidos por entidades que ndo tenham sede, direcdo efetiva nem
estabelecimento estavel em territorio portugués. Conclui-se assim pela ndo tributacdo dos

rendimentos provenientes de jogo online em sede de imposto do selo.

4.3.5 EXLUSAO DE TRIBUTACAO EM SEDE DE IVA

Em sede de imposto sobre o valor acrescentado, a Diretiva IVA? estabelece uma
isencdo no artigo 135° i) quanto a “apostas, lotaria e outros jogos de azar ou a dinheiro,
sob reserva das condicGes e dos limites estabelecidos por cada Estado-Membro”. Foi
também este o entendimento do legislador nacional, ao determinar no artigo 9° n.° 31
CIVA, que estdo isentas deste imposto “A lotaria da Santa Casa da Misericdrdia, as
apostas mutuas, o bingo, os sorteios e as lotarias instantaneas devidamente autorizados,
bem como as respetivas comissdes e todas as atividades sujeitas a impostos especiais
sobre 0 jogo.”

A indistria do jogo integra-se nos hard-to-tax goods, a par dos servicos
financeiros e operagdes imobiliarias. Resulta daqui a existéncia de uma isenc&o,
principalmente por razdes de ordem técnica. E o que resulta da leitura do Memorando
Explicativo da Proposta da Sexta Diretiva 2%, onde se |é que a isencéo prevista se explica
por razdes de praticabilidade, uma vez que se torna dificil isolar a prestacdo de servi¢os
em causa, fixar o valor tributavel ou estabelecer um nexo entre a prestacdo de servicos e
a repercussao do imposto no consumidor.

Esta questao foi abordada pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia, no acérdao
Glawe Spiel 22, de 1994, relativamente a uma sociedade exploradora de slot-machines em
bares e restaurantes. Na determinacdo do IVA aplicavel pela exploradora Glawe, o
servico de financas alem@o tomou por base todas as importancias introduzidas na

maquina, com excepcao do IVA, sem qualquer dedugdo dos prémios que tenham sido

20 Diretiva 2006/112/CE do Conselho, de 28 de Novembro de 2006, relativa ao sistema comum do
imposto sobre o valor acrescentado.

21 Memorando Explicativo da Proposta da Sexta Diretiva, COM (1973), 950,15.

22 Acérddo Tribunal de Justica da Unido Europeia (sexta secgdo), 05.05.1994 H.J.Glawe Spiel, Proc. C-
38/93.
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posteriormente atribuidos aos jogadores, consumidores da slot-machine. Ora, esta
questdo subiu ao TJUE, uma vez que, segundo o Artigo 2° da Sexta Diretiva, “Estéo
sujeitas a imposto sobre o valor acrescentado: 1. As entregas de bens e as prestacdes de
servicos efetuadas, a titulo oneroso, no territério do pais, por um sujeito passivo agindo
nessa qualidade 2> sendo que, nos termos do artigo 112 parte A, por matéria colectavel
devera entender-se “a) ... tudo 0 que constitui a contrapartida que o fornecedor ou o
prestador recebeu ou deve receber em relacdo a essas operacdes, do adquirente, do
destinatario ou de terceiro, incluindo as subvencées directamente relacionadas com o
preco de tais operagdes.” O tribunal nacional alem&o veio assim questionar se, nestes
termos, devera ser entendido como matéria colectavel a totalidade das importancias
introduzidas na maquina de jogos pelos jogadores.

Quanto a este ponto, entende a Comissdo que a matéria colectavel compreende o
total das importancias apostadas, ainda que se possa assimilar os prémios distribuidos a
despesas, relativamente as quais o VA pode ser deduzido. Em sentido contrério, leia-se
as conclusdes do Advogado-geral Jacobs “O problema subjacente a este caso é que as
operacdes de jogos sdo dificilmente adequadas a tributacdo em imposto sobre o valor
acrescentado. (...) O IVA esta concebido para incidir proporcionalmente ao volume de
negdcios efectivo de um comerciante nas suas entregas de bens e prestacdes de servicos,
apos deducdo do imposto que tenha incidido sobre o custo dos seus diversos elementos
constitutivos 2 (sublinhado nosso). Caso assim n3o fosse, poderiamos considerar uma
situacdo em que o explorador teria que devolver a maior parte do lucro obtido, pelo

volume de negdcios, aos seus consumidores.

Mais ainda, outra dificuldade prende-se com a identificacdo da propria prestacéo
do servico, uma vez gue, ainda que os jogos de fortuna ou azar impliqguem uma despesa,
ndo ddo necessariamente origem a uma transmissdo de bens ou prestacdo de servigos.
Mesmo no caso de prestacdo de atividades de “jogo comercial” e, portanto, quando haja
uma efetiva estrutura de realizacdo de apostas e pagamento de prémios de forma

organizada, a contrapartida pela prestacao deste servi¢o ndo seria unicamente o montante

23 Sexta Directiva 77/388/CEE do Conselho, de 17 de Maio de 1977, relativa a harmonizagdo das
legislagOes dos Estados-Membros respeitantes aos impostos sobre 0 volume de negdcios - sistema comum
do imposto sobre o valor acrescentado: matéria colectavel uniforme.

24 Conclusdes do Advogado-Geral F.G. JACOBS, apresentadas em 3 de Marco de 1994, no caso Glawe
Spiel, proc. C-38/93, considerandos 20 e seguintes.
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das apostas feitas pelos jogadores, uma vez que muitas vezes ha lugar a comissdes na
realizacdo destas operagdes 2. Por esta razio se explica a decisdo da Comissdo na Sexta
diretiva de assumir que os jogos de fortuna ou azar sdo dificilmente adequados a
tributacdo em sede de IVA, sendo melhor adaptados a impostos especificos criados para
o efeito.

Em suma, conclui-se pela ndo harmonizacdo de um imposto sobre 0 jogo ao nivel
da Unido Europeia, dada a natureza especifica da economia que surge associada ao jogo
sendo necessario garantir uma margem de manobra aos Estados. Ainda assim, ndo deixa,
contudo, de se verificar que existe cooperacdo administrativa entre as entidades
reguladoras que dispde de um férum especifico no qual trocam ideias e debatem sobre a

matéria do jogo.
5. O REGIME JURIDICO DOS JOGOS ONLINE

A realidade virtual e a evolucéo tecnoldgica fortemente sentida a nivel mundial,

trouxe consigo novas formas de jogo que superou as tipicamente praticadas.

Perante a inevitabilidade do rapido crescimento destas préticas foi necessario
tomar consciéncia desta realidade. Foi assim que o legislador portugués, motivado pelas
recomendacdes da Comissdo Europeia criou o Regime Juridico dos Jogos e Apostas
Online (RJO). Passou assim a regular-se uma atividade que ndo se encontrava regulada
até entdo, ainda que sob um apertado controlo do Estado, através de um regime de

concessoes.

Foi com o Decreto-Lei 66/2015 de 29 de Abril, em 2015 que ficou plasmado um
conjunto de valores que o Estado portugués pretende preservar e garantir no momento em

que regula, pela primeira vez, o jogo online em Portugal.

Surgem assim algumas diferencas relativamente aos modelos legais de jogo ja
existentes, nomeadamente na propria natureza contratual. Fala-se entdo de contratos de
concessdo para jogo de base territorial e licencas para jogo online. H& uma modernizagéo

em termos contratuais daquilo que é a realidade trazida neste diploma legal.

3 VASQUES, Sérgio, 2017. O IMPOSTO SOBRE O VALOR ACRESCENTADO, reimpressdo 2020,
Almedina, p. 325.
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5.1. AMBITO OBJECTIVO

O regime dos jogos de fortuna ou azar é aplicavel a jogos e apostas online
incluindo-se aqui as apostas desportivas a cota e as apostas hipicas, matuas e a cota.
Quanto aos jogos de fortuna ou azar falamos de: bacara ponto e banca/bacara ponto e
banca Macau, a banca francesa, o blackjack/21, o bingo, os jogos de maguinas compostos
no minimo por trés rolos giratérios, com simbolos ou outras figuras, que se vao
progressivamente imobilizando sob a linha ou linhas de jogo, com o objetivo de formar
combinag@es de simbolos, 0 poquer em modo torneio, o pdquer ndo bancado nas variantes
“Omaha”, “hold’em” e “pdquer sintético”, 0 podquer sem descarte, a roleta americana e a
roleta francesa. Para além deste elenco ndo taxativo, podera haver ainda exploracédo de
outros jogos que ndo os supramencionados, desde que devidamente autorizado pela
entidade de controlo, inspecéo e regulacio °.

Estes jogos sdo disponibilizados a distancia através de plataformas informaticas
resultando naturalmente num menor controlo, desde logo relativamente ao consumidor,
pelo que se revela fundamental garantir a ado¢do de uma politica responsavel. Neste
sentido, um dos principios basilares do RJO é precisamente a protecdo de menores e
consumidores mais vulnerdveis, procurando prevenir-se 0 jogo excessivo e
comportamentos e praticas aditivas. Ha preocupacdes no sentido de perceber o perfil dos
jogadores tentando assim travar quaisquer praticas abusivas de jogo, sendo que no limite
existem mecanismos que impedem a pratica de jogo a certos individuos, como ao
mecanismo da auto-proibigdo. Trata-se de um instrumento de autoexclusdo que resulta
num pedido de proibicdo pelo proprio jogador, por tempo limitado ou ilimitado, e que
funciona tanto para o jogo de base territorial como jogo online. No caso do jogo online,
0 jogador pode pedir diretamente a proibicdo ao operador que vigora até a sua revogacao,
ou dirigir o pedido a entidade reguladora ficando imediatamente proibido de aceder a

todas as plataformas de jogo online.

26 Vide Artigos 12° n°2 a n°4.
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5.2. AS LICENCAS DE JOGO

Em Portugal, o legislador optou por seguir um modelo aberto, abrangente e
competitivo para o mercado portugués, de forma a aliciar grandes operadoras a investirem
em Portugal, numa tentativa de abolir praticas desta atividade com recurso ao mercado

ilegal.

A exploracdo do jogo online é reservada ao Estado, através de um modelo de
licencas, atribuidas pela entidade de controlo, inspecdo e regulacdo da pratica e
exploracdo dos jogos, 0 Servico de Inspecdo e Regulacdo de Jogos Online (doravante

“SRIJ”), que integra o Instituto do Turismo de Portugal.

A licenca pode ser atribuida a “pessoas coletivas privadas, constituidas sob a
forma de sociedade anénima ou equivalente, com sede hum Estado-Membro da Unido
Europeia, ou num Estado signatario do Acordo sobre o Espaco Econémico Europeu que
esteja vinculado a cooperacédo administrativa no dominio da fiscalidade e do combate a
fraude e ao branqueamento de capitais, desde que, no caso de sociedades estrangeiras,
tenham sucursal em Portugal 2™. A atribuicdo da licenca dependera da verificagdo de
requisitos de idoneidade, capacidade técnica, capacidade econémica e financeira.

Para que se verifique os critérios de idoneidade, as pessoas coletivas e 0s seus
representantes legais ndo poderdo encontrar-se em estado de insolvéncia declarada por
sentenca judicial, em fase de liquidacdo, dissolucdo ou cessacao da atividade. Ndo podem
também ter sido proibidos do exercicio do comércio nem ter sido objeto de duas decisdes
condenatdrias definitivas, pela pratica dolosa de contraordenacdes graves ou muito graves
previstas no RJO. Néo serdo ainda idoneas as pessoas coletivas e 0s seus representantes
legais, quando tenham sido condenados, por decisdo transitada em julgado, pela préatica

de um qualquer crime enumerado no n.° 4 do artigo 14°.

Para além da exigéncia de idoneidade, é necessaria capacidade técnica, econdmica
e financeira, nos termos dos artigos 15° e 16°, respetivamente. A atribuicdo de licenca
esta também dependente da verificacdo cumulativa de requisitos relativos a regularizagdo
da situacédo contributiva e financeira, quer em Portugal, quer no Estado no qual se situa a
sua atividade principal. Devera ainda apresentar um projeto de sistema técnico de jogo
certificado e homologado para explorar o jogo online.

27 Vide artigo 9° n°1 DL 66/2015 de 29 de Abril.
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A emissdo da licenca propriamente dita depende ainda da prestagéo de caucdes
destinadas a garantir o cumprimento das suas obrigacdes, do pagamento de coimas

devidas, eventualmente em divida e do pagamento de taxas devidas.

Emitida a licenca, esta sera valida por um periodo de trés anos, podendo ser
prorrogada a pedido da entidade exploradora, por periodos sucessivos de trés anos, desde
que se verifiguem as condig¢des supramencionadas. As licengas podem ser requeridas a

qualquer momento, ndo existindo nimero limite para a sua atribuic&o.

5.3. ATRIBUTACAO DO JOGO ONLINE

Dada a imaterialidade subjacente ao jogo online, e a dificuldade de tributar estes
rendimentos em sede de outras categorias de impostos, surgiu a necessidade de criar o
Imposto Especial de Jogo Online (doravante “IEJO”) que incide sobre a atividade das
entidades exploradoras.

O IEJO foi desenhado de forma a distanciar a propria receita fiscal com a
contingéncia do proprio jogo. Quer isto dizer que o IEJO é comprimido unicamente ao
lucro real das entidades, assegurando o distanciamento do Estado relativamente ao
interesse do jogo. E a ideia de que “o Estado n&o joga™, ou seja, 0 imposto incide sobre a
aposta e nao esta dependente daquilo que sera devolvido em prémios.

Por razdes ja mencionadas anteriormente, este imposto caracteriza-se pelo seu
carater extrafiscal 2, ou seja, para além do principal objectivo de arrecadar receita, segue
um fim predominantemente econdmico-social, ndo integrando por esta razdo a

Constituicdo fiscal, ao contrario dos restantes impostos fiscais, tipicamente sobre o

28 Neste sentido leia-se 0 Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, Proc. N.° 02224/13.1BEPRT
01457/15, de 05.12.2018 “II- Os jogos de fortuna e azar sdo uma actividade geradora de riqueza sem
comparagao com as restantes atividades tradicionais que dependem do esforco fisico e da inteligéncia dos
homens, que criam empregos, ajudam ao desenvolvimento social e humano e permitem a realizagéo
pessoal, conatural a existéncia do homem social.

I11- Todo o regime fiscal que rege esta actividade ndo pode ser reconduzido ao regime ‘“normal” da
tributagdo dos rendimentos, IRS ou IRC, precisamente porque, enquanto estes visam simplesmente, como
definido no art.° 103 da Constituicdo da Republica Portuguesa, a satisfacdo das necessidades financeiras
do Estado e outras entidades publicas e uma reparticao justa dos rendimentos e da riqueza, o Imposto
sobre 0 Jogo tem, também, e, sobretudo, fins diferentes, extrafiscais, de que a arrecadagao de receitas esta
secundarizada relativamente ao desiderato de controlo e contengdo de uma atividade socialmente
desviante- 0 jogo de fortuna e azar-.”
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rendimento, cuja sujeicdo aos principios e preceitos constitucionais se revela
fundamental?®.

O modelo de tributacdo deste imposto é algo complexo, desde logo na
determinacédo da base e taxa do imposto, uma vez que, para isto, o legislador optou por
distinguir consoante o tipo de jogo em causa. Assim, para os jogos de fortuna ou azar o
IEJO incide sobre a receita bruta % da entidade exploradora, a taxa de 25%. N&o obstante,
nos casos em que € cobrada ao jogador uma comissao, estas deverdo integrar a receita
bruta.

Quando em causa estejam apostas desportivas a cota®!, o imposto ira incidir sobre
as receitas resultantes do montante das apostas efetuadas. Também aqui, quando a
operadora cobra uma comissao sobre o valor das apostas, 0 imposto ira incidir sobre esse
montante. Caso o Unico rendimento da entidade exploradora seja a comissao que advenha
da exploracdo das apostas desportivas a cota, 0 imposto incide diretamente sobre o
montante dessas comissdes, a taxa de 35%.

Por fim, quando em causa estejam apostas hipicas®? mutuas, o IEJO incide sobre
a receita bruta, a taxa de 25%. Por outro lado, quando em causa estejam apostas hipicas
a cota, 0 imposto incide a taxa de 8% sobre as receitas que resultem do montante das
apostas efetuadas. A lei ressalva ainda os casos em que as comissdes cobradas pela
entidade exploradora sdo o Unico rendimento, caso em que incidira a taxa de 35% sobre
0 montante dessas mesmas comissoes.

O IEJO é liquidado mensalmente pelo SRIJ ¥, organicamente inserido no
Turismo de Portugal, IP. O respetivo documento de cobranca devera ser remetido até ao
5° dia do més seguinte aquele a que respeita, e devera ser pago pelas entidades
exploradoras até ao 15° dia do mesmo més. A lei atribui ao SRIJ competéncia para,
perante 0 ndo cumprimento da obrigacdo de liquidacdo do imposto, emitir certidGes de
divida, com forga de titulo executivo, e cuja cobranca coerciva serd feita pela Autoridade
Tributéaria e Aduaneira, nos termos previstos no Cédigo do Procedimento e de Processo

Tributario®*.

29 A este propdsito, cfr. A seguinte doutrina: NABAIS, José Casalta, 2009. DIREITO FISCAL, 52 ed.
Almedina, Coimbra e AMORIM, Patricia Anjos, 2016. Li¢cdes de Direito Fiscal, Primeira Edicao.

30 Por receita bruta entenda-se “o valor que resulta da deducéo do quantitativo atribuido em prémios ao
montante total das apostas realizadas”, cfr. Artigo 4° u) RJO.

81 Vide Artigo 90° RJO.

%2 Vide Artigo 91° RJO.

3 Vide do Artigo 9° da alteragdo ao Decreto-Lei n°129/2012 de 12 de Junho e artigo 88° n°2 RJO.

% Vide Artigo 88° n°3 RJO.
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5.4. A INSPECAO DO JOGO EM PORTUGAL

O sistema portugués assenta numa estrutura de cumulacao de funcées de controlo,
inspecdo e regulacdo da exploragdo e préatica do jogo na comissdo de jogos do Instituto
de Turismo, IP. Estas func¢des sdo desempenhadas pelo SRIJ, entidade pertencente ao
Instituto do Turismo de Portugal, IP *°.

O atual SRIJ veio suceder a antiga Inspecdo Geral de Jogos, que, por sua vez,
tinha sucedido ao Conselho de Jogos. Esta evolugdo remonta a reforma do Estado, em
2006, que teve como proposito transformar varios programas da Administracao publica,
inserindo assim a antiga Inspecdo de Jogos no setor do Turismo de Portugal. A razdo da
insercdo dos oOrgdos relacionados com o jogo no setor do turismo facilmente se
compreende dada a forte componente da parte turistica no jogo, especialmente quando
em causa esteja jogo de base territorial, pelo que faz sentido ter a tutela deste setor ligada
ao turismo.

A lei organica do Turismo de Portugal, IP., Lei 129/2012 de 22 de Junho,
posteriormente alterada pelo diploma do jogo online, o Decreto-Lei n.° 66/2015 e pela
Lei n.° 114/2017 de 29 de Dezembro, destaca como uma das principais atribui¢cdes do
Turismo de Portugal as funcdes de “controlo, inspecdo e regulacédo da exploragdo e
pratica de jogos de fortuna ou azar de base territorial (jogos de base territorial) e de
jogos de fortuna ou azar, de apostas desportivas a cota e de apostas hipicas, matuas e a
cota, quando praticados a distancia, através de suportes eletrdnicos, informaticos,
teleméticos e interativos, ou por quaisquer outros meios (jogos e apostas online).” Sdo
atribuic6es funcionais “o) Controlar, inspecionar e regular a exploracéo e pratica dos
jogos de base territorial, bem como o funcionamento dos casinos, das salas de jogo do
bingo e de outros locais onde a exploracao daqueles jogos venha a ser autorizada;

p) Controlar, inspecionar e regular a exploracao e pratica de jogos e apostas online;

q) Gerir, em nome e representacdo do Estado, os contratos de concessao dos jogos, bem
como acompanhar o seu cumprimento, quando ndo esteja expressamente prevista a
intervenc@o do membro do Governo responsavel pela area do turismo, e sem prejuizo da
faculdade de subdelegacdo”. Assim, a semelhanca de outros paises, o controlo do setor

do jogo cabe ao turismo, por razdes historicas e culturais e socais.

%5 Vide Artigo 45° Decreto-lei n°66/2015 de 29 de abril
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5.5. A OBRIGACAO DE COOPERACAO

Nos termos do RJO, dispde o artigo 47° sobre a obrigacdo das operadoras
cooperarem com a entidade de controlo, inspecado e regulacdo. Para que uma determinada
operadora de jogos online possa operar em Portugal, tem de ser portadora de uma licenca
que ¢é atribuida pelo SRIJ.

Uma das condicdes exigidas para atribuicdo de licencas é a apresentacdo de um
projeto que permita concluir pela existéncia de um sistema técnico de jogo com
arquitetura de software e tecnologia e que contenha os elementos ai presentes. O sistema
técnico de jogo é, assim, uma obrigatoriedade para as operadoras, permitindo garantir a
existéncia de mecanismos que garantem a seguranca da informacdo. Deve, assim,
permitir-se 0 acesso da entidade de controlo, inspecdo e regulacdo as informacdes
existentes na infraestrutura de entrada e registo dos jogadores®.

Mais do que isso, as operadoras sdo obrigadas a ter os componentes do sistema
técnico localizadas em instalagdes acessiveis a entidade de controlo, inspecdo e
fiscalizacdo. E, por isso, necessario que a infraestrutura se encontre instalada em Portugal
e que contenha toda a informagé&o relativa aos jogos e apostas online, devendo a mesma
ser armazenada por um periodo de 10 anos ¥'.

As entidades exploradoras de jogos e apostas online estdo ainda vinculadas ao
dever de entregar até ao dia 15 de cada més, relatorios sobre a atividade desenvolvida®,
O ndo cumprimento destas obrigacdes constitui contraordenacdo muito grave, punivel

com coima nos termos do artigo 56° 0), p), ) r), ) e t).

5.6. OBRIGACAO DE LIQUIDACAO DO IMPOSTO

Como ja referido supra, cabe ao SRI1J as funcdes de arrecadar e gerir as receitas
provenientes dos jogos territoriais e dos jogos e apostas online, bem como liquidar as
contrapartidas devidas pelo exercicio desta atividade °.

O procedimento tributario compreende uma sucesséo de atos dirigida a declaracao
dos direitos tributarios que tipicamente compreende as liquidagdes dos tributos quando

efetuada pela administracdo tributaria*®. Assim, uma operagdo de liquidacéo, ainda que

36 Vide Artigo 32° n.° 2 d) Regime Juridico dos Jogos e Apostas Online.

37 Vide Artigo 32 a 34° ¢) e d) Regime Juridico dos Jogos e Apostas Online.

38 Vide Artigo 34° e) Regime Juridico dos Jogos e Apostas Online.

% Vide Artigo 9°n.° 2 f) e g) do DL 129/2012, na redacdo dada pelo DL 66/2015.
40Vide Artigo 54° LGT
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administrativa, funda-se sempre num ato tributario, que constitui o ato tributario de
liquidacéo. Este ato constitui uma operacdo administrativa por se refletir numa operacéo
de célculo do imposto correspondente a uma necessaria contrapartida que sera devida
pelo sujeito passivo, e que sera executada pela Administracao tributaria®..

A liquidagéo pode ainda ser entendida de forma lata e, neste sentido, integra-se o
conjunto das operagdes que tém como fim apurar 0 montante de imposto a pagar,
operacdo que passa necessariamente pela determinacdo do sujeito passivo, a
determinacdo da matéria coletavel e, por fim, a eventual taxa aplicavel. Por outro lado, se
entendermos a operacao de liquidagdo strictu sensu, apenas se terd em conta 0 momento
da determinacdo da colecta pela aplicacdo da taxa, bem como eventuais deducdes a
colecta.

Compreendido o processo de liquidacdo dos impostos, facilmente se compreende
que tal procedimento resulta numa transferéncia das competéncias fiscais das
administracbes para 0s sujeitos passivos. Tal acontece principalmente quanto aos
impostos devidos pelas sociedades comerciais e outras entidades que disponham de
contabilidade organizada, permitindo que as mesmas assegurem a estrutura necessaria
para cumprir este mesmo dever de liquidagdo, fazendo assim funcionar o dever de
cooperacdo, sem prejuizo de tais declaracdes virem a ser objecto de posterior corre¢do
por parte da Administracdo Tributaria.

Concretamente no caso do imposto sobre o jogo, cabe ao SRIJ a funcdo de
liquidacéo e cobranca do IEJ e do IEJO, pelo que podemos concluir que estamos perante
uma obrigacdo tributéria verdadeira e propria.

6. UMA VISAO CRITICA DA CONCENTRACAO DE PODERES NO SRIJ

Ainda que a Lei Geral Tributaria e o CPPT ndo o facam, a doutrina tem vindo a
adoptar uma distingdo entre atos tributarios e atos em matéria tributavel. Esta distincéo é
importante para efeitos de determinacdo das garantias dos contribuintes, uma vez que 0s
meios de defesa sé&o distintos, consoante se trate de um ou de outro acto.

Ainda que as vozes na doutrina ndo sejam convergentes, partilhamos do
entendimento de que os atos tributarios em sentido lato se dividem em atos tributarios em

sentido estrito e atos administrativos em mateéria tributaria. Por um lado, os primeiros

41 Neste sentido, NABAIS, José Casalta, 2009. DIREITO FISCAL, 52 ed. Almedina.
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respeitam aos actos de liquidacdo, retencdo na fonte, pagamentos por conta, que Sao
impugnaveis por reclamacao graciosa, recurso hierarquico, impugnacao judicial e pedido
de constituicdo do tribunal arbitral. Por outro lado, os atos administrativos em matéria
tributaria respeitam aqueles que se destinam a apreciacdo da legalidade dos atos
tributérios e sdo objecto de reclamacdo graciosa, recurso hierarquico, impugnacao
judicial e pedido de constituicdo de tribunal arbitral®.

Assim sendo, e considerando o supra referido, os atos praticados pelo SRIJ
constituem-se como verdadeiros e proprios atos tributarios, uma vez que compreende
actos de liquidacgéo, retencéo na fonte e pagamentos por conta.

A decisdo de concentrar o poder regulador e o poder tributario no SRIJ levanta
um conjunto de dificuldades e incompatibilidades, desde logo com os direitos dos
contribuintes.

Nos termos do supra exposto, vimos ja que os actos tributarios sdo impugnaveis
por varios meios jurisdicionais, entre os quais o pedido de constituicdo do tribunal
arbitral.

Ora, nos termos do Regime juridico da Arbitragem em Matéria Tributéria 43
(doravante “RJAT”), a vinculagdo aos tribunais arbitrais depende de Portaria dos
membros do Governo responsaveis pelas areas das finangcas e da justica. Assim,
remetemos para a Portaria n.° 112 — A/2011, de 22 de Marco, da qual resulta do Artigo
1° a vinculacéo a jurisdicao dos tribunais arbitrais a Dire¢do-Geral dos Impostos (DGI) e
a Direcdo-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC).

Assim sendo e conjugando os dois diplomas, podemos concluir que o tribunal
arbitral é apenas competente para decidir das questdes que sejam da jurisdicdo daqueles
Servicos, e cujo objecto seja declaracdo de ilegalidade de actos de liquidacédo de tributos,
de autoliquidacéo, de retencdo na fonte e de pagamentos por conta, bem como quando
em causa esteja a declaracdo de ilegalidade de actos de fixacdo da matéria tributavel,
quando tal ndo dé origem a liquidacao de qualquer tributo, de actos de determinacdo da
materia colectavel e de actos de fixacdo de valores patrimoniais. Ainda assim, os litigios
que se enquadram na supra referida limitacdo objectiva e subjectiva, para serem

susceptiveis de apreciacdo pelo tribunal arbitral terdo ainda de verificar um critério

42 NETO, Serena Cabrita Neto e TRINDADE, Carla Castelo, 2017. Contencioso Tributario:
Procedimento, Principios e Garantias, Vol. I, Almedina, Coimbra.

43 Decreto-Lei n.° 10/2011, de 20 de Janeiro.
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guantitativo. Deste modo, os litigios que possam vir a ser apreciados pelo CAAD, ndo

poderdo envolver, como valor maximo, um montante superior a €10.000.000 *,

Considerando o entendimento supra exposto podemos concluir que, estando em
causa os actos anteriormente mencionados, mas cuja declaragdo de ilegalidade respeite o
imposto especial sobre 0 jogo, e sendo estes da competéncia do SRIJ, servico integrado
no Turismo de Portugal, I.P., nos termos da lei, o tribunal arbitral ndo estara dotado de

competéncia para apreciar tais questdes.

6.1. Acordao CAAD, Proc. 255/2017-T

Neste sentido, proceder-se-& a analise do acérddo arbitral melhor identificado em

epigrafe, que corrobora com a tese anteriormente perfilhada.

No presente acérddo, a operadora A. com sede em Malta e sucursal em Portugal
apresentou um pedido de pronuncia arbitral em matéria tributéria relativamente a diversas
questdes, sendo que, para o presente caso iremos apenas focar-nos no pedido de anulacéo
das demonstrac6es de liquidacdo de IEJO.

Numa primeira fase cumpre referir o entendimento da Requerente, de que o
Turismo de Portugal devera vincular-se a jurisdicdo do CAAD, uma vez que assume a
natureza de administracdo tributaria, concretamente na liquidacdo do IEJO. No entanto,
no entender do Turismo de Portugal, o Tribunal deverd julgar-se materialmente
incompetente em razdo da matéria, absolvendo assim o réu da instancia.

Ora, na defesa por excepgdo, o Turismo de Portugal vem, em resumo expor o
seguinte: “os litigios suscetiveis de serem submetidos a jurisdicdo do CAAD sdo
apenas e tdo-s6 os atinentes as questbes sobre a ilegalidade dos tipos de atos
referidos nas alineas a) e b) do n.° 1 do artigo 2.° do RJAT e que se encontram
abrangidos pela vinculacdo que foi feita na Portaria n.° 112-A/2011, de 22 de
mar¢o”, pelo que “estando em causa a apreciacdo de pretensdes relativas a legalidade
de atos tributarios, ha ainda que verificar se a entidade demandada € uma das
entidades que se encontram obrigatoriamente vinculadas a jurisdi¢cdo deste Tribunal,
bem como se o tipo e o valor maximo dos litigios respeitam o disposto na Portaria

para a qual remete o artigo 4.° do RJAT; a Portaria n.° 112-A/2011, no seu artigo 1.°,

44 Artigo 3° n.° 1 da Portaria n. °112-A/2011.
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reporta-se apenas aos Servicos do
Ministério das Financas e da Administracdo Publica da Direccdo-Geral dos Impostos
(DGCI) e da Direccao-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o
Consumo (DGAIEC), pelo que “apenas estes, e sO estes servicos, se encontram
vinculados a jurisdicdo deste Tribunal”; dado que “ros presentes autos esta em causa
uma pretensdo relativa a um imposto — o imposto especial de jogo online (IEJO) —
que ndo ¢é administrado pelos servigcos e organismos mencionados na referida Portaria
(cfr. alinea g) do n.° 2 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 129/2012, de 22 de junho, na
redacédo dada pelo Decreto-Lei n.° 66/2015, de 29 de abril)”, resulta que “nos termos
em que a acao é proposta e considerando a forma como a A. estrutura o pedido e 0s
respetivos fundamentos verifica-se uma incompeténcia absoluta, em razdo da
matéria, deste Tribunal para apreciar os pedidos de anulacdo das liquidacdes do
imposto especial de jogo porquanto este imposto, como se referiu, ndo é administrado
por qualquer servigo da Autoridade Tributaria (mas pelo R.)”

Por conseguinte, na apreciacdo da prépria competéncia, entendeu o Tribunal que
“pedidos que ndo se enquadrem neste ambito objectivo, subjectivo e quantitativo
[delimitacdo por nos feita anteriormente], sdo alheios a competéncia dos tribunais
tributarios, cabendo a resolucdo dos correspondentes litigios aos tribunais da jurisdi¢éo
fiscal estadual.” Mais refere ainda o Tribunal no @mbito do mesmo processo que “o

Turismo de Portugal e, especificamente, o respectivo Servico de Regulacdo e Inspecdo

de Jogos (SRI1J), ndo constitui, como é 6bvio e patente, um servico da AT, ndo sendo IEJO

um imposto administrado pela AT. O IEJO é administrado pelo SRIJ do TP, que é, deste

modo, a entidade publica legalmente competente para proceder a liquidacao e cobranca
(voluntéria) do imposto. ”

Assim, o Tribunal entende ser inquestionavel que o IEJO é de facto um imposto
administrado tdo sé pelos servigos do Turismo de Portugal, ndo sendo desta forma
administrado por parte da Autoridade Tributaria, tendo alias, sido esta a intengéo expressa
do legislador. Desta forma, por ndo existir uma disposi¢édo legal que atribua competéncia
aos tribunais arbitrais para decidir das questdes que envolvam actos praticados pelo
Turismo de Portugal, e ainda que este exerca verdadeiras e proprias fungdes tributarias
em sede de IEJO, o Tribunal ndo tem competéncias para decidir sobre as demonstragdes
de liquidacdo de IEJO. Mais entende o Tribunal que ndo devera ser extensivamente
interpretada a Portaria n.° 112-A/2011, no sentido de permitir que seja discutida a

validade da totalidade dos impostos administrados por organismos publicos.
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Assim, ndo resta entendimento que ndo o de se declarar materialmente
incompetente para decidir das questdes de liquidacdo e cobranca do IEJO, por forca do
disposto nos artigos 2° e 4° n°1 do RJAT e dos artigos 1° e 2° da Portaria 112-A/2011.

N&o sera de questionar o entendimento do douto Tribunal, uma vez que é
exatamente essa a interpretacdo que deverd ser feita com base na lei. De questionar sera
a escolha de vedar a possibilidade de recorrer a arbitragem voluntaria para resolver

questdes que envolvam IEJO.

Face ao exposto, cumpre questionar se, a semelhanca da competéncia atribuida
aos mesmos tribunais para discutir as questdes relativas a actos praticados tanto pela DGI
como pela DGAIEC, ndo deveria a lei abrir a possibilidade de atribuir competéncia
jurisdicional aos tribunais arbitrais para decidir amplamente questdes que envolvam
matéria de atos tributarios, ndo distinguindo assim as entidades cujos actos poderdo ser
objecto de prondncia arbitral.

Caso assim nao se entenda, deveria entdo, estar presente na lei a possibilidade de
apreciacdo deste tipo de actos, também quando sejam praticados pelo Turismo de
Portugal, permitindo assim aos contribuintes satisfazer o seu direito a recorrer a

arbitragem voluntaria.

Conclui-se assim que, a decisdo de cumular as fungdes administrativa e tributaria
no SRIJ, ndo permite satisfazer o interesse dos contribuintes, desde logo porque
comprime o direito de livre acesso aos tribunais arbitrais, ainda que o ambito quantitativo
e objectivo se encontrem verificados. Ainda que ndo deixem de estar assegurados meios
de defesa por outras vias — assegurando-se assim, ainda que ndo de forma plena, o
principio constitucional da tutela jurisdicional efetiva —, os particulares que queiram

aceder a esta via jurisdicional veem o seu direito impedido.

Assim, ¢é de perfilhar o entendimento de que a concentracdo de poderes no SRIJ
nédo é uma opcao totalmente correta e eficaz no nosso ordenamento juridico, nem € assim
alids a escolha comum nos restantes paises. Tome-se por exemplo Espanha, onde a
competéncia de gestdo, cobranca e liquidacdo do Imposto sobre o jogo é da Agéncia

Estatal de Administracion Tributaria, enquanto que a funcdo de organismo regulador
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deste setor encontra-se atribuida 8 Comision Nacional del Juego*®, Também se olharmos
ao sistema adoptado em Macau, concluimos mais uma vez pela separacao de funcdes dos
6rgdos. E da competéncia da Direcdo dos Servicos de Finangas a liquidaco e cobranca
do imposto especial sobre o jogo, enquanto que as fungdes de controlo e regulagédo
pertencem a Direcéo de Inspe¢do e Coordenagio de jogos*®.

Neste sentido, deve entender-se que a opc¢do do legislador constitucional de
atribuir a tutela dos jogos de fortuna ou azar e apostas desportivas ao setor do turismo ndo
deve ser entendida como algo negativo, € algo que alias se explica por motivos historico-
culturais, como acima ja se referiu. O que ndo se compreende € que esta opcao reflita um
impedimento a eficacia do funcionamento da méaquina reguladora.

E do nosso entendimento de que deveria haver um controle deste setor de uma
forma bipartida, separando assim a competéncia regulatoria da competéncia tributaria.
Ainda que este imposto seja dotado de uma enorme especialidade e que o modo de
regulacdo deva ser o mais cauteloso possivel, por todas as vulnerabilidades que se lhe
encontram associadas ndo deve haver um controlo tdo apertado, que resulte em pretericdo

de principios como a independéncia, imparcialidade e até o acesso a jurisdi¢do (arbitral).

4 Vide Ley 13/2011, de 27 de Mayo, de regulacion del juego BOE n.° 127, de 28/05/2011.

4 Vide Lei n.° 7/2022, Alteracdo a Lei n.° 16/2001 — Regime juridico da exploracéo de jogos de fortuna
Ou azar em casino
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7. CONCLUSOES

A regulacéo do setor do jogo revela-se um passo fundamental no contexto cultural,
social e econémico, permitindo assim controlar as préaticas perigosas e ilegais de jogo,
através de mercado néo controlado.

Na presente dissertacdo, pretendemos analisar de uma forma critica, o caminho
que se tomou até a regulacdo adoptada nos dias de hoje. Ainda que se reconheca o
caminho percorrido, é necessario apontar que ha questdes que se encontram, todavia, por
melhorar.

Particularmente pela associacdo que é feita entre os jogos de fortuna ou azar a
condutas ilicitas como o crime de fraude e branqueamento de capitais, ou até mesmo a
preocupacdo gque surge com os comportamentos aditivos, leva a que a regulacdo deste
setor tenha um controlo muito apertado, havendo por parte do legislador uma mera
“tolerancia” deste tipo de praticas.

Ainda assim, e embora se compreenda esta fragilidade, ndo deve o sistema de
imposto permanecer como esta construido actualmente, por se revelar limitador para as
operadoras que pretendam exercer a sua atividade em Portugal, ndo so pela elevada carga
tributaria, mas também pela forma como a estrutura foi desenhada.

Por ultimo, face as varias interpretaces explanadas, facilmente se conclui que
ndo é benéfica a decisdo de cumular fungdes no SRIJ. A forma restrita como o regime
dos jogos de fortuna ou azar surge no regime juridico portugués ndo esta desenhada de
forma a permitir a entrada neste setor pelas operadoras, dificultando o seu livre exercicio,
0 que podera gerar um verdadeiro desincentivo no investimento de grandes operadoras
em Portugal, causando uma continua opcdo pelo mercado irregular, deixando assim de
forma desprotegida os consumidores, e deixando também escapar receita fiscal

importante para os cofres do nosso pais.
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