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P972.
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AC STA DE 1979/07/19 IN ROA A41 I1I 1981 P767.
AC STA DE 1983/10/23 IN AD N265 P21.
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AC STA DE 1994/03/24 RECURSO N29211.

AC STA DE 1995/12/26 PROC 32890.

AC STA DE 1998/12/01 PROC 43188 1 SEC 3 SUBS.

¥ Conclusdes

12 - O Governo, através do responsavel pelo sector do turismo,
exerce, relativamente as concessionarias de exploragao do
jogo de fortuna e azar, a tutela administrativa, nas suas formas
correctiva, substitutiva e inspectiva;

22 - A Inspeccao-Geral de Jogos compete, no ambito do
exercicio dos poderes de tutela do Governo, acompanhar,
dirigir e fiscalizar a actividade das concessionarias;

32 - A competéncia da Inspeccao-Geral de Jogos abrange nao
s6 o controlo da permanéncia e proibicao de entrada nos
casinos e salas de jogo, mas também o da reserva e recusa de
acesso a estes locais;

42 - O artigo 36° do Decreto-Lei n° 422/89, na redacgao do
Decreto-Lei n° 10/95, de 19 de Janeiro, contém uma lacuna de
regulamentacao juridica a integrar, por analogia, pelo disposto
no artigo 37° n° 2, do mesmo diploma;

52 - Ao utilizar, no Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro, na
redaccao do Decreto-Lei n° 10/95, de 19 de Janeiro, a
expressao “presencga inconveniente”, como fundamento de
recusa do acesso as salas de jogo de fortuna e azar, o
legislador quis intencionalmente utilizar um conceito vago ou
indeterminado, a preencher em cada caso concreto, apés
ponderagao das circunstancias especificas apuradas.
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¥ Texto Integral

Senhor Secretario de Estado do Turismo,

Exceléncia:

1- Dignou-se Vossa Exceléncia solicitar Parecer a este corpo
consultivo, com caracter urgente, sobre as seguintes questdes:

A - “A medida de recusa de emiss&o de cartdo de acesso aos
casinos pode ser tomada como uma providéncia de ordem interna,
destinada a garantir o regular funcionamento do servigo, excluindo
0 seu caracter sancionatorio, e, por conseguinte afastando a
aplicacao subsidiaria do Estatuto da Funcéo Publica ou do
preceituado no n° 3 do artigo 29° da Lei do Jogo? ([1])

B - “No exercicio dos poderes de tutela sobre as concessodes do
jogo, pode a Inspeccao-Geral dos Jogos definir, com caracter
genérico, os termos e as condigdes que permitem a exclusdo ou a
restricdo do acesso aos casinos (cfr. artigo 95°, n°s 2 e 3 da lei do
Jogo)?”

Cumpre emitir parecer, com as limitagdes de investigacao e analise
decorrentes de urgéncia solicitada.

2.1. As questdes que nos sao colocadas tiveram por base os
seguintes considerandos ([2]):

“1. Sabe-se que 0 acesso aos casinos € restrito, ja que estes nao
sao lugares publicos, com entrada livre para qualquer pessoa,
antes constituem lugares reservados, em que o ingresso &
reservado as pessoas que preencham os requisitos e condi¢cdes
necessarios ao exercicio regular e tranquilo da actividade que é
objecto da concessao (cfr. artigo. 29° do DL 422/89, de 2 de
Dezembro - Lei do Jogo);

2. A medida de restricdo do acesso aos casinos deve ser
enquadrada no ambito de uma relagao especial de sujeicédo de
terceiros em relacdo a Administracao. Tal relagado de subordinacao
especial tem por fim a salvaguarda de determinados interesses
colectivos (no caso, o interesse econdémico da exploracao do jogo
de fortuna e azar), submetendo o exercicio da actividade
correspondente (a actividade do jogo) a uma vigilancia especial,
dotando a Administragcao de poderes disciplinares sobre os
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eventuais infractores das regras de funcionamento interno de tais
estabelecimentos;

3.(...)
4.(...)

5. Seja ilicito disciplinar atipico ou relacao especial de sujei¢ao de
terceiros perante a Administragcéo, o certo € que vigora no
ordenamento administrativo portugués o principio da notificagao e
da audicao do afectado por medida restritiva da liberdade;

6. Tal principio € respigado no n° 3 do artigo. 29° da Lei do Jogo, ao
estatuir que a concessionaria, ao restringir o acesso ao Casino de
determinadas pessoas, deve indicar os fundamentos da medida e
as testemunhas que possam ser ouvidas sobre os factos,
comunica-los e pedir a confirmagédo da medida restritiva a
Inspecgéo-Geral dos Jogos;

7. A medida de restricdo do acesso aos casinos constitui uma
providéncia ablativa da esfera juridica dos particulares;

8. Tal providéncia constitui uma estatuicao autoritaria praticada por
uma entidade privada, a concessionaria, investida de poderes de
autoridade;

9. Nesta medida, a solugao administrativa, em aprego, esta sujeita
ao principio da audiéncia dos interessados (artigo. 100° do CPA) e
ao principio do dever de fundamentagao dos actos que afectem
direitos ou interesses legitimos dos particulares (artigo. 124° do
CPA), por determinacéo expressa do n° 3 do artigo. 2° do DL n°
442/91, de 15 de Novembro (com as alteragdes introduzidas pelo
DL n°® 6/96, de 31 de Janeiro) - Cddigo do Procedimento
Administrativo, CPA;

10. Acresce que o cumprimento das regras de funcionamento dos
casinos deve ser assegurado pela Inspecc¢ao-Geral dos Jogos, ha
qualidade de entidade dotada de poderes de tutela no ambito de
cada concessao de exploracao do jogo (cfr., a titulo de exemplo, o
artigo. 38° da Lei do Jogo).

2.2. Na génese de toda esta problematica, a interposicéo de
recurso hierarquico pela concessionaria de exploragcao de jogo de
fortuna e azar na zona de Jogo do Estoril, a “Estoril-Sol S.A.”, para
Sua Exceléncia o Secretario de Estado do Tesouro, da decisao do
Inspector-Geral de Jogos que, néao ratificando a resolugao daquela
concessionaria de ndo emitir alguns cartdes de acesso as salas de
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jogos, por ndo fundamentada, determinou a sua emisséo, se
solicitada pelos interessados.

Resumidamente, s&o os seguintes os argumentos expendidos e
desenvolvidos pela concessionaria na alegagao de recurso: ([3])

- Ao aplicar a algumas pessoas a medida de recusa de acesso as
salas de jogo, a “Estoril-Sol, SA” considera estar a fazer uso de um
poder-dever legalmente previsto, maxime no artigo 36° do Decreto-
Lei 422/89, de 2 de Dezembro, na redaccao do Decreto-Lei 10/95,
de 19 de Janeiro;

- Os casinos nao sao locais publicos, mas de acesso reservado e,
por isso, nao existe um direito de frequentar um casino por parte de
qualquer pessoa - artigo 27°, 29° e 32° do mesmo diploma;

- Desde que considere inconveniente a presenca de uma dada
pessoa dentro das salas de jogo, a concessionaria ndo s6 pode
como deve recusar o acesso daquela - normas ja citadas e ainda o
artigo 36° do mesmo diploma;

- Esta decisao € do exclusivo critério da concessionaria e ndo
depende da instauracao de qualquer processo onde se aleguem e
provem factos concretos praticados pelo frequentador;

- Dados os avultados investimentos financeiros realizados pela
concessionaria, com o proposito de manter a qualidade da oferta
do casino, assume especial relevancia o refor¢co das medidas que
assegurem um adequado regime de acesso, que resultaria
prejudicado se as normas legais, que definem os casinos como
locais de acesso reservado, fossem interpretadas de forma de tal
modo restritiva que conduzisse, na pratica, a completa liberdade de
acesso as salas de jogo e a obrigatoriedade de os casinos
emitirem, indiscriminadamente, cartdes de entrada para aquelas
salas;

- Conclui a recorrente afirmando que o acto recorrido “encontra-se
ferido de:

a) Violagao directa do disposto nos artigos 36° e 37° do Decreto-Lei
n° 422/89, de 2 de Dezembro, na redac¢do do Decreto-Lei n°
10/95, de 19 de Janeiro;

b) Violacéo de lei por erro nos pressupostos de facto de que
depende a fundamentacio;

c) Violacao de lei por contradicao entre aqueles pressupostos € a
decisao;
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d) Incompeténcia, dado inexistir qualquer suporte em lei expressa
para a pratica do acto recorrido”

Requer a anulagao do acto.

Desconhece-se o teor da resposta da Inspecg¢ao-Geral de Jogos a
alegacao de recurso supra referida.

2.3. O despacho recorrido do Inspector-Geral de Jogos alicergou-se
em parecer da Inspeccio-Geral de Jogos, emitido em 15 de
Janeiro de 1998, sobre o qual foi exarado despacho de
concordancia daquele, datado de 19 do mesmo més e ano.

Sao as seguintes as conclusdes do parecer pertinentes as
questdes que nos ocupam:

a) A concessionaria comunicou, como, alias, Ihe incumbia, a sua
decisdo de restrigir o acesso as salas de jogos tradicionais do
Casino do Estoril recusando a emisséo de cartao de entrada a
dezenas de frequentadores que identifica.

b) Na decisdo de recusa de emissao de cartdo de entrada aos
frequentadores, compete a Inspecgao-Geral de Jogos a
fiscalizacdo da observancia pela concessionaria dos requisitos
previstos no artigo 36° do Decreto-Lei 442/89, de 2 de Dezembro,
na redaccao que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n°® 10/95, de 19 de
Janeiro.

c) A decisdo de recusa de emissao de cartdo de acesso as salas
de jogos tradicionais mantém-se salvo se a medida n&o for
confirmada pela Inspec¢ao-Geral de Jogos.

d) Incumbe a concessionaria fundamentar a decisao de recusa de
cartdo de acesso as salas de jogos tradicionais, apontando os
factos e os meios de prova.

e) Aos frequentadores visados pelas medidas restritivas devera ser
dado conhecimento dos seus fundamentos e ser-lhes concedido
prazo nao inferior a dez dias para se pronunciarem sobre o
comportamento que lhes € imputado, alegarem em sua defesa o
que entenderem por conveniente e apresentarem os meios de
prova adequados.

f) Os factos relatados justificam a instauracao de processo de
averiguagdes no ambito do qual deveria a concessionaria ser
convidada a completar a sua participacdo com os elementos que
entendesse convenientes, indicando, designadamente, quaisquer
outras circunstancias, testemunhas e meios probatérios que julgue
necessarios para prova da situagao invocada, ou seja, que a
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presenca dos frequentadores visados “se revela inconveniente,
incomodando os outros frequentadores e fazendo baixar a
qualidade de oferta do Casino”.

(..)

Na sequéncia, foi convidada a concessionaria a indicar
“‘nomeadamente, quaisquer outras circunstancias, testemunhas e
meios probatdérios que julgue necessarios para a prova da situagao
invocada, ou seja, que a presencga dos frequentadores visados se
revela inconveniente, incomodando os outros frequentadores e
fazendo baixar a qualidade da oferta do casino ([4]).

A concessionaria ndo satisfez a solicitacao que lhe foi feita,
invocando, razdes que veio a desenvolver depois, no recurso
hierarquico ([9]).

1.1. Ensaiando uma curta e perfunctoria incursao histérica a origem
e a evolugao das relagdes entre o direito e o jogo constata-se que o
homem joga desde os tempos mais remotos e que tal actividade
tera sido praticada nas mais elementares estruturas sociais ([6]).

Na histéria dos povos, o jogo foi sempre considerado um grande
mal, pelas consequéncias negativas sociais, econémicas e
familiares que sempre arrasta a sua pratica ([7]).

E na Grécia e Roma antigas que se referenciam as primeiras leis
sobre 0 jogo e a distingao entre os jogos licitos e os ilicitos,
permitidos e n&o permitidos. Para estes povos, o0 jogo, como
contrato aleatorio, era indigno dos bons cidadaos, perseguia-se
quem o praticava e proibia-se a reclamacgao, perante os tribunais,
das dividas contraidas ao jogo.

No “Digesto” aparece a proibicdo de jogar com dinheiro, excepto se
a competicio fosse desportiva, de lancamento da lanca ou do
dardo, corrida, salto ou luta.

As leis romanas incitavam e premiavam a juventude para que
praticasse jogos que desenvolvessem a forga fisica e permitiam,
nestes jogos, apostar quantias de dinheiro, mas proibindo e
perseguindo os jogos de azar ([8]).

1.2. Em Portugal, os efeitos moralmente condenaveis e
socialmente perniciosos dos jogos de fortuna ou de azar, aqueles
cujos resultados sao contingentes por assentarem exclusiva ou
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fundamentalmente na sorte, determinaram a ordem juridica a
encarar o jogo de forma negativa.

Uma lei de D. Dinis condenava a morte quem fizesse jogo falso “ou
no jogo metesse dados falsos ou chumbados”.

D. Afonso IV reprimia, por seu turno, a tavolagem, cominando--lhe
penas diversas.

No reinado de D. Fernando, determinou-se que todo aquele que
jogasse “dinheiros secos” (dinheiro em moedas), aos dados fosse
condenado a 15 dias de cadeia e perdesse a favor de quem o
tivesse prendido, as roupas que trazia vestidas, ndo podendo
sequer remi-las a dinheiro nem adquiri-las posteriormente “por
arrematacao em almoeda”.

O rei D. Joao | puniu igualmente o jogo aos dados ou a “dinheiros
molhados” (a vinho, agua, vinagre, sal, etc.).

Bem se pode, pois, afirmar que, relativamente ao nosso Pais, a
legislacao restritiva ou proibitiva do jogo remonta as proprias
Ordenacgdes ([9]), onde a matéria vinha desenvolvida por forma
bastante restritiva e até proibitiva” ([10]).

“O anatema consolidar-se-ia com o movimento codificador.”

Segundo o Cdédigo Civil de Seabra, o “contrato de jogo n&o é
permitido como meio de adquirir (artigo 1541°)”, e para o Codigo
Penal de 1886 “todo o jogador que se sustentar do jogo, fazendo
dele a sua principal agéncia, sera julgado e punido como vadio”
(artigo 264°, a testa de varios tipos legais de crimes relacionados
com 0 jogo).

Ainda hoje, ndo obstante o reconhecimento de que o jogo é “um
fendbmeno humano”, é preocupacao constante do Estado a sua
regulamentagao e rigorosa fiscalizag&o “...com vista a minimizagao
dos resultados nefastos que da sua pratica descontrolada decorrem
para a sociedade” ([11]).

O Sr. Deputado Narana Coissord, aquando da apreciacido na
generalidade da proposta de lei n° 79/V ([12]), invoca o romance de
Dostoievski, “O Jogador”, no qual se retratam bem os maleficios
decorrentes desse mal social para afirmar que “...0 jogo em si, além
de trazer o mal, arrasta atras de si outros males, porque um vicio
nunca vem so! sdo desgracgas familiares que nascem a volta do
jogo, sdo desregramentos da vida e do proprio trabalho...” ([13]).

1.3. O Estado acabaria por render-se a evidéncia incontornavel de
gue o jogo existia, se praticava na clandestinidade e, por isso, viria
www.dgsi.pt/pgrp.nsf/7fcO0bd52c6f5cd5a802568c0003fb410/c1162be290b47422802582970037e975?0penDocument 8/65
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a regulamenta-lo oficialmente, pelo Decreto n° 14643, de 3 de
Dezembro de 1927, em cujo preambulo se pode ler,
nomeadamente:

“Nao € necessario revolver toda a legislagao portuguesa para se
ficar firme na convicgao de que foi sempre baldado o esfor¢o no
sentido de reprimir em Portugal o jogo de fortuna e azar.”

“Houve sempre uma proibicao legal expressa, a par do jogo
campeando nas praias, nas termas e até nas cidades, como Lisboa
e Porto.”

“Afigurou-se aos poderes constituidos a necessidade de
regulamentar o jogo, como sendo 0 meio de reduzir ao minimo os
abusos que se estavam cometendo e varias tentativas se
esbocaram nesse sentido. O jogo era um facto contra o qual nada
podiam ja as disposi¢des repressivas (...)"

O diploma, que revogou, expressamente, os artigos 264° e 269° do
Caodigo Penal de 1886 e os artigos 1541° e 1542° do Cadigo Civil,
estabelece, pela primeira vez, um sistema de jogo licito, em locais
e areas pre-determinadas, cuidadosamente regulamentado e
objecto de rigorosa fiscalizagao.

Pelo Decreto-Lei n°® 48912, de 18 de Marco de 1969, veio
estabelecer-se novo regime para a concessao da exploragao de
jogos de fortuna e azar, ndo obstante, como do seu preambulo
resulta, ndo se alterar, fundamentalmente, o regime até entdo
vigente.

Pesem embora as sucessivas altera¢des introduzidas a “lei do
jogo”, pode afirmar-se que o sistema estabelecido pela primeira vez
em 1927 é o que ainda hoje vigora ([14]), traduzindo os varios
diplomas essencialmente a preocupagéao do legislador em
aperfeicoar e aprofundar a regulamentacgao e a fiscalizacdo do jogo
licito, tendo sempre como referéncia os interesses antagonicos em
causa.

Por um lado, os maleficios e consequéncias sociais negativas do
jogo, e, dai, a necessidade de conforma-lo a uma regulamentagao
e fiscalizagao particularmente rigorosa e, por outro, a constatacao
das suas pontencialidades no desenvolvimento e qualidade do
turismo.

Desenvolvimento concretizado no melhoramento e modernizacdo
das zonas turisticas em que se implantam os locais de jogo licito,
cujas concessionarias sao obrigadas a construir hoteis, casinos,
recintos culturais e desportivos, nomeadamente, e, ainda, a
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promogao e organizagao de iniciativas de manifestagdes artisticas
e de lazer, as mais variadas, revertendo aquelas instalacdes para o
Estado, findas as concessdes ([15]).

1.4. No entanto, e numa aproximacao as questdes concretamente
colocadas, havera interesse em cuidar com mais pormenor das
alteracdes introduzidas ao Decreto-Lei n® 48912, ja citado, pelo
Decreto-Lei n° 82/83, de 11 de Fevereiro, concernentes as
disposigdes sobre a reserva, condicionamento ou proibicdo de
entrada nos casinos e salas de jogo de fortuna e azar.

E que até entdo, até a entrada em vigor das alteracdes introduzidas
pelo Decreto-Lei n° 82/83 ao artigo 22° do Decreto-Lei n® 48912,
nao se previa o condicionamento de acesso aos casinos, mas tao
s6 a competéncia do entdo designado Conselho de Inspeccéo de
Jogos ([16]) para condicionar o acesso, permanéncia e proibi¢cao de
entrada nas salas de jogo de fortuna e azar.

Com efeito, o Decreto-Lei n° 48912, que nada previa relativamente
a entrada ou permanéncia no interior dos casinos, dispunha
relativamente as salas de jogo de fortuna e azar:

“Artigo 29°. Sem prejuizo do disposto nos §§ 2° a 4° do artigo 30° e
no artigo 31°, s6 poderéao ter acesso as salas de jogos de fortuna e
azar as pessoas munidas de cartdo ou bilhete especial nominativo
ou de documento para esse efeito considerado equivalente, cujos
precos, quando exigiveis, serdo fixados pelo Conselho de
Inspeccéo de Jogos sob proposta da empresa concessionaria.”

Artigo 30°. Fica vedada a entrada nas salas de jogos: ([17])

1. Em que se efectuar a exploracédo da generalidade dos jogos de
fortuna e azar:

a) Aos individuos de nacionalidade portuguesa com menos de 25
anos de idade, salvo se, sendo mulheres casadas, se
apresentarem acompanhadas dos maridos, possuidores de cartao
de acesso as salas de jogos, e aos de qualquer idade que viverem
sob tutela ou curatela;

b) Aos menores de 21 anos de outras nacionalidades, salvo
tratando-se de mulheres casadas acompanhadas dos maridos,
possuidores de cartao ou bilhete de ingresso nas salas de jogos;

c) Aos militares no activo e aos que estiverem na reserva prestando
Servico;

d) Aos funcionarios do Estado e dos corpos administrativos e aos
empregados das empresas publicas, dos organismos corporativos,
www.dgsi.pt/pgrp.nsf/7fcO0bd52c6f5cd5a802568c0003fb410/c1162be290b47422802582970037e975?0penDocument 10/65
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de coordenagdo econdmica, de assisténcia e de previdéncia, salvo
guando possuam outros rendimentos superiores aos das funcoes
respectivas ou se encontrem na situacao de licencga ilimitada ou
aposentados;

e) Aos despachantes das alfandegas e seus ajudantes;
f) As pessoas que exercam corretagem por conta propria ou alheia;

g) Aos agentes ou comissarios que exercam actividades no
comércio ou na industria;

h) Aos empregados comerciais, industriais e de escritorio, salvo
quando, por declaracao da entidade patronal, se verifique néo
terem a responsabilidade da cobranga ou guarda de valores;

i) Aos individuos em estado de embriaguez ou outro susceptivel de
provocar escandalo.

2. Naquelas em que se explorem apenas maquinas automaticas,
desde que ndo tenham comunicagdo com as demais salas de
jogos:

a) Aos individuos de qualquer nacionalidade com menos de 21
anos de idade, salvo tratando-se de mulheres casadas abrangidas
pelas excepgdes a que aludem as alineas a) e b) do numero
anterior;

b) Aos individuos em estado de embriaguez ou outro susceptivel de
provocar escandalo.

§1° As proibicdes a que se referem as alineas c) a h), n° 1, sdo
extensivas aos conjuges dos individuos nelas abrangidos.

§2° Exceptuam-se da aplicagao deste artigo e do anterior, podendo
entrar nas salas de jogos, mas sem que lhes seja permitido jogar, o
governador civil do distrito, o presidente e vice-presidente da
camara municipal do concelho onde a zona tenha a sua sede, o
presidente e vogais do Conselho de Inspeccéo de Jogos e o
pessoal do servigo de inspeccao e, quando em servigo, 0s
magistrados do Ministério Publico, as autoridades e agentes
policiais, os funcionarios da Direccdo-Geral do Turismo, do corpo
diplomatico portugués, da Inspecg¢ao-Geral de Crédito e Seguros e
da Inspeccao do Trabalho.

§3° A admissao nas salas de jogos das entidades e funcionarios a
que se refere a segunda parte do paragrafo anterior podera fazer-
se mediante a apresentacéo de cartdo especial, fornecido pelo
Conselho de Inspeccdo de Jogos a requisi¢ao dos respectivos
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organismos, ou pela exibicao do cartdo de identidade ou
documento passado para esse efeito pelos servicos competentes.

§4° Os membros dos corpos gerentes das empresas
concessionarias e os directores dos casinos terdo entrada nas
salas de jogo da respectiva zona, mas é-lhes vedado jogar.

§5° O Conselho de Inspeccéo de Jogos, sempre que haja motivo
salas de jggo?d_e individuos que,_por lei, ndo estejam inibidos de
as frequentar, designadamente a pedido de parentes ou de quem
sobre os frequentadores exerca autoridade. ([18])

§6° Os funcionarios do servico de inspecgcao do Conselho de
Inspeccao de Jogos podem proibir 0 acesso as salas de jogos de
fortuna e azar de quaisquer individuos cuja presenca se considere
inconveniente. ([19])

Artigo 31°. O Conselho de Inspeccao de Jogos emitira instrucoes
no sentido de os funcionarios do servico de inspeccio, em
circunstancias especiais e a titulo excepcional, independentemente
de qualquer formalidade, autorizarem a entrada nas salas de jogos
a individuos aos quais normalmente esta vedado o acesso as
salas, néo lhes sendo permitida, no entanto, a pratica de jogos de
fortuna e azar.

Artigo 32°. Todo aquele que seja encontrado numa sala de jogo
com infraccéo das disposi¢des legais ou que, pela sua conduta,
nao deva ali manter-se, sera mandado retirar, sob pena de
desobediéncia no caso de a ordem ser dada ou confirmada pelo
pessoal do Conselho de Inspeccéo de Jogos”.

(..)
“Capitulo VIII

Das Penalidades

Artigo 51°. As empresas concessionarias serao punidas:

“(...)

“f) Pela entrada nas salas de jogo de pessoas abrangidas pela
proibicdo constante do artigo 30°, bem como das que ndo estejam
munidas do cartdo ou documento a que alude o artigo® 29° ou nao
0 exibam, e de quaisquer outras pessoas relativamente as quais
haja sido determinada a interdigdo (...), salvo se 0 acesso irregular
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for comunicado pela empresa ou seus agentes ao servigco de
inspeccao antes de verificado por este; ([20])

.y

O artigo. 30° do Decreto-Lei n°® 82/83, ja citado, e no que interessa
a economia do parecer, aditou ao artigo. 22° do Decreto-Lei n°
48912, de 18 de Marcgo de 1969, um paragrafo unico, passando a
redacgao da norma a ser a seguinte:

“Capitulo IV

Do funcionamento dos casinos

Artigo 22°. Nas zonas de jogo permanente os casinos funcionaréo,
normalmente, em todos os dias do ano, podendo, porém, o periodo
de funcionamento ser reduzido até oito meses, mediante
autorizacao do Ministro do Interior, ouvido o Secretario de Estado
da Informacéo e Turismo.

§ unico. As concessionarias podem condicionar 0 acesso aos
casinos, designadamente por: ([21])

a) Notorio estado de embriagués ou de enfermidade mental,

b) Inobservancia das usuais normas de higiene, convivéncia e
ordem publica e dos requisitos de trajo conformes com a
moralidade e a boa apresentagao pessoal;

c) Exercicio da venda ambulante ou acompanhamento por
animais”.

O acesso aos casinos deixou, pois, de ser completamente livre,
podendo as concessionarias condiciona-lo, designadamente nos
casos de manifesta perturbacio da qualidade e selecgao da
frequéncia daqueles locais, cuja existéncia esta indissoluvelmente
ligada ao fomento do turismo de qualidade.

O artigo. 4° do Decreto-Lei n°® 82/83 introduziu, por sua vez,
alteracdes ao artigo. 30° do Decreto-Lei n® 48912, ja transcrito
supra, passando a ter a seguinte redacgao:

“Artigo 30°. Sem prejuizo do previsto no § 1° ndo € permitida a
entrada nas salas em que pratiquem jogos de fortuna e azar, aos
individuos:

a) Nacionais, estrangeiros e apatridas que se encontrem ou
residam em Portugal com menos de 23 anos de idade;
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b) Incapazes e culpados de faléncia fraudulenta, desde que nao
tenham sido reabilitados;

c) Membros das Forgas Armadas e das corporagdes paramilitares,
de qualquer nacionalidade, quando se apresentem fardados;

d) Membros das Forgas Armadas, funcionarios e agentes da
administragao publica central, regional e local e empregados de
entidades publicas, privadas ou cooperativas, que tenham
responsabilidades de cobranga ou guarda de valores;

e) Empregados da concessionaria, quanto as salas de jogos
exploradas pela respectiva entidade patronal,

f) Condenados a pena superior a 2 anos e 0s que se encontrem em
liberdade provisoria, condicional ou submetidos a medidas de
seguranca;

g) Portadores de armas, engenhos ou matérias explosivas;

h) Que ndo observem os requisitos estabelecidos no § unico do
artigo 22°.

§ 1°. Nao é permitida a entrada nas salas destinadas aos jogos de
bingo e em maquinas automaticas, aos individuos:

a) Com menos de 18 anos de idade;

b) Que se encontrem nas condi¢cdes enunciadas nas alineas b), c)
e e) a h) do corpo do artigo.

§2°. Podem entrar nas salas em que se pratiquem jogos de fortuna
e azar, sendo-lhes vedada a pratica de jogo, directamente ou por
interposta pessoa:

a) Os titulares dos 6rgaos de soberania;
b) Os ministros da Republica para as regides autbnomas;

c) Os titulares dos 6rgaos do Governo proprio das regides
autbnomas;

d) O governador civil da area onde esta situada a sala de jogo;

e) Os presidentes da assembleia municipal e da camara municipal
em cuja area se localiza a sala de jogo.

§3°. Quando no desempenho das suas fungdes e mediante a
exibicao de documento comprovativo bastante, podem também
entrar nas salas de jogos, ficando-lhes vedada a pratica de jogos
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directamente ou por interposta pessoa e limitado o direito de
permanéncia nas mesmas salas ao tempo necessario:

a) Os magistrados judiciais e do ministério publico que exergam
fungdes na area judicial a que pertenga o local de situagdo da sala
de jogo, as autoridades policiais e seus agentes, os funcionarios
autorizados do Ministério dos Negdcios Estrangeiros e da
Secretaria de Estado do Turismo, os funcionarios da Inspeccio de
Crédito do Banco de Portugal e os funcionarios da Inspecc¢éo do
Trabalho;

b) Os membros das direc¢des das instituicbes representativas dos
empregados das salas de jogo e, nas salas de jogos do respectivo
casino, os delegados sindicais e membros das comissdes de
trabalhadores.

§4°. O inspector-geral de jogos e os funcionarios do servi¢o de
inspeccao, por sua iniciativa ou a pedido justificado da
concessionaria, podem proibir 0 acesso as salas de jogos a
quaisquer individuos, nos termos da lei geral. ([22])

§5°. A Inspeccao-Geral de Jogos, sempre que haja motivo que o
justifique ou a pedido do interessado, pode proibir a entrada nas
salas de jogos, por periodos n&o superiores a 3 anos, a individuos
que, por lei, ndo estejam inibidos de as frequentar.”

Do confronto dos normativos transcritos resulta que a proibicao do
acesso e permanéncia nas salas de jogo a individuos que, nos
termos da lei geral do jogo, estao proibidos de nelas entrarem ou
jogarem € da competéncia do Inspector-Geral de Jogos e dos
funcionarios do servigo de inspecgao, por iniciativa propria ou a
solicitacao fundamentada da concessionaria.

A proibicdo do acesso as salas de jogo de individuos que néo estéo
proibidos pela lei de as frequentar € da competéncia de Inspeccéo-
Geral de Jogos, por sua iniciativa, sempre que haja motivo
justificado para tal, ou a pedido do interessado.

1.5. N&o releva agora a preocupacgao de apurar se a alteragao
introduzida pelo artigo. 3° do Decreto-Lei n® 82/83 ao artigo.® 22° do
Decreto--Lei n® 48912, aditando-lhe o paragrafo unico ja transcrito,
nao padeceria de inconstitucionalidade, ao restringir a liberdade de
acesso dos cidadaos aos casinos, atribuindo o poder de decisao,
sem controlo, as concessionarias, porquanto tais diplomas foram
revogados pelo Decreto-Lei n® 422/89, de 2 de Dezembro, alterado
pelo Decreto-Lei n® 10/95, de 15 Janeiro, e sao estes diplomas que
interessam as questdes a que este corpo consultivo € solicitado a
responder.
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O que interessa reter € que da evolugao legislativa relativa ao jogo
de fortuna e azar se constata a preocupacao constante do
legislador em controlar pormenorizada e rigorosamente o acesso,
permanéncia e proibigdo da entrada nas salas de jogo, atribuindo
essa competéncia, em exclusividade, ao 6rgao administrativo que
funciona junto dos casinos.

A realizacao do interesse publico atinente a pratica controlada do
jogo e a obtengao de receitas é responsabilidade do Estado que,
sem capacidade e apeténcia para directamente o explorar, apela a
colaboracao dos particulares, atraveés de realizacdo de contratos
administrativos com concessionarias, para exploragao do jogo de
fortuna e azar em regime de exclusividade.

E o chamado contrato de colaboragéo subordinada.

Na definicdo de Sérvulo Correia ([23]), contratos de colaboragao
“sdo aqueles pelos quais uma das partes se obriga a proporcionar
a outra uma colaboragao temporaria no desempenho de atribuicdes
administrativas, mediante remuneracio”, caracterizando-se a sua
subordinagao pela natureza das partes que, em principio, deverao
ser uma pessoa colectiva publica e um particular. “E na diferente
qualidade dos sujeitos que se alicerga a razdo da sujeigao’,
acrescenta o mesmo autor, que refere ainda um outro elemento
caracterizador dessa subordinacao, a “associacédo duradoura e
especial do particular co--contratante, mediante retribuicdo, ao
cumprimento das atribuicdes da pessoa colectiva que contrata da
parte da administragao”.

“E da indiscutivel supremacia do interesse publico decorre a
submissao do particular - consubstanciada numa clausula de
sujeicdo explicita ou implicita - as leis, regulamentos e actos
administrativos que durante a execugao do contrato exprimam as
exigéncias do interesse servido, quanto ao objecto do contrato”,
conclui o mesmo autor. ([24])

Neste tipo de contratos inclui expressamente o Autor a concessao
de exploracéo de jogos de fortuna ou de azar.

A remuneracao, como contrapartida do servigo prestado pela
concessionaria, traduz-se nos lucros auferidos pelas receitas dos
jogos ([23]).

Mario Esteves de Oliveira realca o facto de no contrato
administrativo, nomeadamente no de colaboragao subordinada, a
Administracdo visar a satisfacdo de necessidades colectivas, a
prossecucao de interesses publicos e a presenc¢a daquelas ou
destes exigir muitas vezes o sacrificio da posi¢éo contratual do
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outro contraente, sobretudo no que respeita a forca relativa da sua
vontade no confronto com a Administracao ([26]).

Assim, para além dos poderes de autotutela declarativa a que se
refere o artigo 180° do Cddigo do Procedimento Administrativo
([27]), acrescem a Administracao os poderes de fiscalizacao,
controlo e de direccao, traduzindo-se estes na emanacao de
ordens dirigidas ao co-contratante.

O contrato de concessao de exploracéo de jogos de fortuna e azar,
sendo como a sua proépria designacéo o traduz, uma “concessao e
nesta perspectiva ndo apresenta caracteristicas diversas dos
restantes contratos de concessao, ([28]) assume, porém, contornos
especificos e unicos, resultantes de o direito de explorar jogos de
fortuna e azar ser um monopdlio reservado ao Estado e sé poder
“ser exercido por empresas constituidas sob a forma de sociedades
andénimas a quem o Governo adjudicar a respectiva concessao,
mediante contrato administrativo (...)” - artigo 9° da “lei do jogo”.

A proposito do regime geral dos poderes da entidade concedente
face a concessionaria, escreve Marcello Caetano: ([29])

“Os poderes do concedente relativamente a gestao do servigo
publico pelo concessionario sao, pois, poderes tutelares aos quais
se aplicam os principios expostos quanto a tutela administrativa,
salvas as diferengas resultantes da natureza dos actos tutelados
que, tratando-se de uma empresa concessionaria regida pelo
direito privado, ndo sao actos administrativos (...)".

Relativamente a concessao de jogo de fortuna e azar ha a realgar
que “O jogo, sendo embora um fendbmeno humano, carece de ser
devidamente regulamentado e objecto de rigorosa fiscalizagdo com
vista a minimizagcao dos resultados nefastos que, da sua pratica
descontrolada, decorrem para a sociedade...”, pode ler-se no
preambulo do Decreto-Lei n° 22/85, de 17 de Janeiro.

Por isso que o legislador impde estrito controlo, direccio,
inspeccao e fiscalizacdo da actuagao das respectivas
concessionarias, sujeitas a uma tutela administrativa ([30])
concretizada nas suas trés vertentes, como adiante se
desenvolvera:

- a tutela integrativa ou correctiva
- a tutela fiscalizadora ou inspectiva

- a tutela substitutiva.
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A preocupacéo do legislador orienta-se sempre no reforgo da tutela
do interesse publico que, no essencial, se reconduz “a defesa da
honestidade das exploragdes, do combate ao jogo clandestino, a
obtencéo de receitas publicas e a demarcagao turistica das regides
onde estao instalados os casinos (...) ([31]).

Esta mesma preocupacao é plasmada na reformulacéo a que foi
sujeita a “lei do jogo”, pelo Decreto-Lei n°® 422/89, de 2 de
Dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n® 10/95, de 19 de Janeiro,
supra citados.

“A disciplina do jogo consagra algumas solug¢des que carecem ser
adaptadas as alteracdes de natureza socio-econdmica verificadas
nos ultimos anos e, fundamentalmente, a fungao turistica que o
jogo é chamado a desempenhar, designadamente como factor
favoravel a criagdo e ao desenvolvimento de areas turisticas.

Dai que a presente legislagcao, de interesse e ordem publica, dadas
as respectivas incidéncias sociais, administrativas, penais e
tributarias, ([32]) haja sido reformulada com vista a instaurar um
sistema mais adequado de regulamentacao e de controlo da
actividade sem deixar de acautelar a defesa dos direitos
constituidos e das legitimas expectativas das actuais
concessionarias da exploracao de jogos de fortuna e azar (...)", Ié-
se no preambulo do Decreto-Lei n°® 422/89, precedido de pedido de
autorizacao legislativa a Assembleia da Republica, e concedida
pela Lei n® 14/98, de 30 de Junho.

Por forma expressa, alias, o legislador atribui as normas relativas a
exploracao e pratica do jogo a natureza de interesse e ordem
publica ([33]).

2.1. Retomando agora a primeira das questdes objecto da consulta
e dado o lapso material na indicacao do artigo que prevé a situagao
controvertida, sera sobre o ambito e sentido de aplicagao do artigo

36° da chamada “Lei de Jogo” que nos vamos debrucar:

“Artigo 36°

Restricdes de acesso

1- O acesso as salas de jogos de fortuna e azar € reservado,
devendo o director do servi¢co de jogos ou a Inspeccédo-Geral de
Jogos recusar a emissao de cartdes de entrada ou 0 acesso aos
individuos cuja presenca nessas salas considerem inconveniente,
designadamente nos casos do n° 2 do artigo 29°.
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2- Independentemente do disposto no numero anterior, € vedada a
entrada nas salas de jogos, designadamente, aos individuos:

a) Menores de 18 anos;

b) Incapazes, inabilitados e culpados de faléncia fraudulenta, desde
que nao tenham sido reabilitados;

c) Membros das Forgas Armadas e das corporagdes paramilitares,
de qualquer nacionalidade, quando se apresentem fardados;

d) Empregados das concessionarias que prestam servigo em salas
de jogos, quando nao em servigo;

e) Portadores de armas, engenhos ou matérias explosivas e de
quaisquer aparelhos de registo e transmissao de dados, de imagem
ou de som.”

Os n°s 2 e 3 do artigo 29° dispdem

“Artigo 29°
Reserva do direito de acesso aos casinos:

1-(.)

2 - O acesso aos casinos é reservado, devendo as concessionarias
nao permitir a frequéncia de individuos que, designadamente:

3 - Sempre que a direc¢ao do casino exerce o dever que lhe é
imposto no numero anterior, devera comunicar a sua decisao ao
servi¢co de inspeccao no casino, no prazo de vinte e quatro horas,
indicando os motivos que a justificam e as testemunhas que
possam ser ouvidas sobre os factos, pedindo a confirmacgao da
medida adoptada”.

Face ao teor literal do artigo 36°, n° 1, transcrito, poder-se-a
interpreta-lo no sentido prefigurado no pedido de consulta, ou seja,
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no caso de o director do servigco de jogos exercer o dever que Ihe é
imposto naquele preceito, a direc¢gdo do casino tera de proceder de
acordo com o n° 3 do artigo 29°?

E questdo que tem de resolver-se, em primeira linha, de acordo
com os principios da tutela administrativa e, depois, com os
comandos de interpretagao da lei ou de integragao das lacunas, de
acordo com as regras constantes do artigos 9° e 10° do Cédigo
Civil.

2.2. Representando a tutela administrativa uma limitagao, de
natureza excepcional, a autonomia das instituicées, Doutrina e
Jurisprudéncia alinham no uniforme entendimento de que a tutela
administrativa ndo se presume na falta de texto legal.

E a concretizacdo do classico brocardo “N&o ha tutela sem texto,
nao ha tutela para além dos textos” ([34]).

O legislador teve, porém, o especial cuidado de expressamente
prever a tutela na chamada “lei do jogo” - Decreto-Lei n® 422/89, de
2 de Dezembro, na redaccao do Decreto-Lei n® 10/95, de 19 de
Janeiro - tutela essa que se assume e traduz nas varias
modalidades aceites pacificamente pela doutrina e pela
jusrisprudéncia, quer quanto ao critério do fim, quer quanto ao
critério do conteudo, como resulta, nomeadamente, do disposto nos
artigos 29°; 30°; 32°; 34°; 35°; 37°; 95° e seqguintes, conjugados
com o artigo 2°, cujo teor se recorda: ([35])

“Artigo 2°

A tutela dos jogos de fortuna e azar compete ao membro do
Governo responsavel pelo sector do turismo.

Pode definir-se a tutela administrativa como “o poder conferido ao
orgao de uma pessoa colectiva de intervir na gestao de outra
pessoa colectiva autbnoma - autorizando ou aprovando os seus
actos, ou, excepcionalmente modificando, revogando ou
suspendendo-os, fiscalizando os seus servigos ou suprindo a
omissao dos seus deveres legais - no intuito de coordenar os
interesses proprios da tutela com os interesses mais amplos
representados pelo érgao tutelar” (x).

Ou, ainda, mais sinteticamente, o “conjunto dos poderes de
intervencado de uma pessoa colectiva na gestao de outra pessoa
colectiva, a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua
actuacao” (x1).
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Maurice Hauriou definia, em 1892, a tutela como “um poder de
controlo que certas pessoas administrativas exercem sobre
algumas outras”. (x2)

Ou seja, em geral, as nogdes de tutela e de descentralizagdo
encontram-se conexionadas, sendo a tutela representada pelo
poder de controlo exercido sobre pessoas colectivas publicas
descentralizadas.

No entanto, esta definicdo comporta um problema, que consiste em
saber se a tutela administrativa pode ou nao ter por objecto
pessoas colectivas de direito privado.

Ja Hauriou considerava que “a tutela existe mesmo quando incide
sobre certos estabelecimentos de utilidade publica”, quer dizer
sobre pessoas colectivas de direito privado. Sem irem até esta
identificacao total, também Maspétiol e Laroque entendem que o
controlo exercido sobre as associa¢des de utilidade publica (mas
de direito privado) “se aproxima muito da tutela” (x3).

E, em 1944, Maspétiol escrevia que “o controlo administrativo que
se exerce actualmente sobre o conjunto dos servigos de interesse
publico, e especialmente sobre os que dizem respeito a
organizagao corporativa, constitui também uma tutela
administrativa” (x4).

Fazendo um ponto da situagao actual, na doutrina francesa, acerca
do problema em causa, podem-se alinhar duas posicées
fundamentais:

a) Por um lado, os autores que entendem que a nogao de tutela é
hoje considerada como incidindo sobre qualquer pessoa colectiva
privada encarregada da gestao de um servigo publico ou mesmo
sobre as pessoas colectivas privadas que intervém na acg¢ao
administrativa (x5);

b) Segundo outros autores, a tutela tem normalmente, apenas,
como objecto as pessoas colectivas de direito publico,
acontecendo, no entanto, que a terminologia administrativa
emprega o mesmo termo para significar o controlo exercido sobre
certas pessoas de direito privado encarregadas de um servico
publico (x6).

Também Freitas do Amaral pondera, a este propdsito, que, se em
bom rigor, n&o deveria aceitar-se o exercicio de poderes de tutela
administrativa sobre pessoas colectivas privadas, no entanto, como
decorre do regime juridico das diversas pessoas colectivas de
utilidade publica, “ha leis que o impdéem e a Constituicdo ndo o
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impede: a entidade tutelada pode ser, pois, uma pessoa colectiva
privada” (x7).

Da definicdo de tutela administrativa avangada por este Autor
resultam no seu entendimento, as seguintes caracteristicas:

(...)

“ - Os poderes de tutela administrativa sdo poderes de intervencao
na gestido de uma pessoa colectiva;

- O fim da tutela administrativa € assegurar, em nome da entidade
tutelar, que a entidade tutelada cumpra as leis em vigor e (nos
paises ou nos casos em que a lei o permite) assegurar que sejam
adoptadas solucdes convenientes e oportunas para a prossecugao
do interesse publico” ([36]).

Como se escreveu no parecer 90/85, de 12 de Janeiro de 1989,
“segundo o critério do fim, “concebe-se, pois, uma tutela que visa
aferir da legalidade da decisao da entidade tutelada, da sua
conformidade a lei (tutela da legalidade) ao lado de uma tutela que
procura indagar do seu mérito, isto €, se a decisao, abstraindo-se
da sua legalidade, é ou ndao conveniente e oportuna, correcta ou
incorrecta, dos pontos de vista administrativo, técnico, financeiro,
etc (x8)”

“Segundo o conteudo, distinguem-se trés espécies fundamentais
de tutela administrativa: a tutela “correctiva” tendente a corrigir os
eventuais inconvenientes resultantes do conteudo dos actos
projectados ou decididos pelos érgaos tutelados; a tutela
“‘inspectiva”, traduzindo o poder de fiscalizar érgéos e servigos da
pessoa colectiva tutelada, para o efeito de promover a aplicacédo de
sangodes por ilegalidades ou ma gestao; a tutela “substitutiva” ou
“supletiva” que consiste no poder conferido a autoridade tutelar de
suprir as omissdes do 6rgao tutelado, praticando em seu lugar os
actos devidos” (x9).

“Os autores sentiram, alias, a necessidade de autonomizar, adentro
destas categorias, certas conformagdes que a tutela pode
apresentar, a demandarem tratamento proprio”.

“Num dos mais significativos reflexos dessa atitude dogmatica
distinguem-se, no conteudo da tutela correctiva, por um lado, os
poderes de autorizagao ou aprovacao dos actos da entidade
tutelada, havendo no primeiro caso uma tutela a priori e no
segundo uma tutela a posteriori’ (x10).
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Como limitagdo a este poder da Administragao de intervencao
tutelar, considera-se, porém, o principio expresso na formula “os
poderes de tutela ndo se presumem”, que significa, além do mais,
que os poderes compreendidos na esfera do ente tutelar sdo
estritamente os que a lei prevé ([37]).

No que respeita a tutela, a liberdade da entidade sujeita a tutela € a
regra e o controlo a excepc¢ao. A tutela tera de ser prevista na lei
gue designe a autoridade tutelar, e defina o conteudo, o modo e as
formas de intervencéo tutelar ([38]).

A intervencao tutelar, como limite (ou excepc¢éo) a autonomia dos
entes descentralizados, supde a concorréncia de uma habilitacao
legal para agir. A tutela apenas pode ser exercida nos casos, nos
limites e segundo as condigdes previstas na lei; o controlo de tutela
ha--de ser expressamente atribuido pelo direito positivo ([39]).

O principio permite destacar duas caracteristicas essenciais. De
um lado, que nao existem poderes gerais de tutela; a atribuicao de
competéncia em matéria tutelar ndo se pode exprimir pela
enunciagao de uma missao de controlo relativamente a uma
generalidade de actos, mas apenas pelo desenvolvimento de
poderes em hipoéteses particularizadas, claramente determinadas
na lei. O mesmo é dizer que a tutela apenas se exerce de maneira
pontual, nas hipoteses limitativamente especificadas.

Por outro lado, que a autoridade tutelar, tendo o exercicio das
respectivas competéncias limitado as formas, modos e condi¢cdes
expressamente previstas nos textos, apenas podera actuar, em
cada caso, segundo um processo de intervencao previsto, preciso
e organizado ([40]).

O caracter de excepcao da intervencao tutelar reconduzido ao
principio “pas de tutelle sans texte” e determinando a interpretagao
precisa sobre os modos e as formas de intervencéo, implica, assim,
que os poderes da entidade tutelar apenas podem ser exercidos se
e onde a lei expressamente os constitui, nos termos, nos modos,
nas formas e nos respectivos efeitos.

Deste modo, o controlo de legalidade dos actos da entidade sujeita
a tutela, apenas podera ser exercido no ambito da relagao tutelar
desde que, de forma directa, precisa e processualmente definida,
esteja especificamente previsto ([41])”.

2.3. Conforme resulta da analise de todos os textos que, desde
1927, regulamentam a pratica do jogo de fortuna e azar e de
acordo com a afirmacgéo constante do legislador, vertida nos
preambulos dos sucessivos diplomas que referimos, néo se
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pretendeu nunca alterar substancialmente a filosofia que a todos
subjaz, mas sim adequar aquela legislagcao a realidade econémico-
social e cultural do Pais, bem como extrair resultados positivos do
mal que € em si mesmo 0 jogo.

E assim que desde o primeiro diploma que veio regular o jogo,
Decreto 14643, de 3 de Dezembro de 1927, ja citado, até ao
diploma ora em vigor - Decreto-Lei n® 422/89 de 2 de Dezembro,
com a redaccio dada pelo Decreto-Lei n° 10/95, de 19 de Janeiro -
se possa detectar e afirmar uma tutela administrativa nas
modalidades correctiva - ou integrativa -, inspectiva e substitutiva.

Da analise do diploma vigente é possivel distinguir nele a atribuicao
de uma competéncia genérica e uma competéncia especifica a
Inspeccao-Geral de Jogos ([42])

Poderemos concretizar a competéncia especifica da Inspeccao-
Geral nos normativos que Ihe permitem intervir, seja decidindo, seja
informando, nas seguintes matérias:

- pratica dos jogos

- acesso as salas de jogo

- 0 material de jogo

- bens afectos as concessoes

- processamento de obrigacdes pecuniarias
- aplicacao de sancoes.

Na intervencao protagonizada pela Inspec¢ao-Geral de Jogos no
ambito destas matérias, corporizam-se as formas de tutela
correctiva e substitutiva.

A competéncia genérica contém-se, apenas, nos limites da tutela
inspectiva, a qual permite, fundamentalmente, a entidade tutelar
“averiguar e inteirar-se do modo de funcionamento do ente
tutelado, para verificar se 0 mesmo se processa nos termos legais
(...)” ([43]) condensado no artigo 95°, n° 4, 12 parte, do Decreto-Lei
n° 422/89, que vimos analisando.

Podemos afirmar, com Oliveira Ascensao € Menezes Cordeiro
que “...ndo oferece duvidas, (...), a reparticdo das competéncias (da
Inspeccao-Geral de Jogos) pelos diversos tipos de tutela.”([44])

A tutela correctiva, que ora interessa a economia do parecer, tem
apoio legal nos normativos relativos a intervencgéo da Inspecgéao--
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Geral, aprovando ou nao, a posteriori, os actos do ente tutelado - a
concessionaria -, vertidos nos artigos 29°, n° 3 e 37°, n° 2,
nomeadamente, do ja citado Decreto-Lei n°® 422/89.

3.1. Nao se deparando obstaculos no que concerne a tutela
administrativa, em atribuir a Inspecgéo-Geral de Jogos uma forma
de tutela correctiva no ambito do acesso, permanéncia e proibi¢cao
de entrada nas salas de jogo, havera que percorrer o caminho que
nos leve a interpretacdo mais correcta e adequada do artigo 36° do
Decreto-Lei n°® 422/89, de 2 de Dezembro, tendo como referéncia o
que dispdem os artigos 9° e 10° do Cadigo Civil.

Para dilucidacdo do problema, havera que reflectir no caminho
percorrido pelo legislador até a consagragao do dispositivo em
causa e chamar a ponderacédo os normativos que, no mesmo
diploma, regulam situagdes semelhantes.

Relativamente a reserva do direito de acesso aos casinos dispoe,
actualmente, o citado Decreto-Lei n® 422/89:

“Artigo 29°

Reserva do direito de acesso aos casinos

1 - As concessionarias podem cobrar bilhetes de entrada nos
casinos, cujo prec¢o nao devera exceder um montante maximo a
fixar anualmente pela Inspeccéo-Geral de Jogos.

2 - O acesso aos casinos é reservado, devendo as concessionarias
nao permitir a frequéncia de individuos que, designadamente:

a) A partir das 22 horas, sejam menores de 14 anos, excepto
quando maiores de 10 anos, desde que acompanhados pelo
respectivo encarregado de educacao;

b) Nao manifestem a intenc&o de utilizar ou consumir 0os servigos
neles prestados;

c) Se recusem, sem causa legitima, a pagar os servigos utilizados
ou consumidos;

d) Possam causar cenas de violéncia, disturbios do ambiente ou
causar estragos;

e) Possam incomodar os demais utentes do casino com o seu
comportamento e apresentacao;
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f) Sejam acompanhados por animais, exergam a venda ambulante
ou prestem servigos.

3 - Sempre que a direcg¢ao do casino exerca o dever que lhe é
imposto no numero anterior, devera comunicar a sua decisao ao
servigco de inspecg¢ao no casino, no prazo de vinte e quatro
horas, indicando os motivos que a justificam e as testemunhas
que possam ser ouvidas sobre os factos, pedindo a
confirmagao da medida adoptada.” ([45])

O artigo 30° regula a utilizagdo das instalacées dos casinos nos
seguintes termos:

“Artigo 30°

Utilizagao das instalagdes dos casinos

1- Durante o horario de abertura dos casinos, as concessionarias
podem reservar 0 acesso a certas dependéncias ou anexos
daqueles ou dar-lhes utilizagcao diferente da prevista, devendo, para
o efeito, solicitar autorizagdo a Inspecgao-Geral de Jogos, a qual s6
podera recusa-la quando considerar que a mesma afecta o regular
funcionamento do estabelecimento e a comodidade dos
frequentadores.([46])

2- Mediante comunicacio ao servigo de inspeccao com
antecedéncia de trés dias, poderédo as concessionarias, fora do
horario de abertura dos casinos, dar as respectivas dependéncias
ou anexos utilizacao diferente daquela para que estao destinados.

3- As concessionarias podem afectar dependéncias dos casinos ou
seus anexos a actividade de caracter comercial ou industrial,
devendo, para o efeito, solicitar autorizagdo a Inspeccéo-Geral de
Jogos, a qual,_ouvido o Conselho Consultivo de Jogos, s6 podera
recusa-la quando repute tais actividades incompativeis com a
natureza turistica e ludica daqueles estabelecimentos. ([47])

4- As autorizacoes a que se referem os n°s 1 e 3 consideram-se
tacitamente concedidas quando a Inspecg¢ao-Geral de Jogos néo
se pronunciar negativamente no prazo de 10 dias, no caso do
primeiro, e de 20 dias, no caso do ultimo.

5-(...)

6- Da recusa da autorizagao a que se refere o n° 3 cabe recurso
para o membro do Governo responsavel pela area do turismo.
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7- Para manifestacdes de reconhecido interesse publico pode a
Inspeccao-Geral de Jogos requisitar a utilizacdo de dependéncias
ou anexos dos casinos, fora do seu horario de abertura, mediante
justa compensacgao dos inerentes encargos da concessionaria.”

No que tange as salas de jogo, dispde o n° 2 do artigo 32°:

“Artigo 32°
“1- (...)
2- A Inspecgao-Geral de Jogos podera autorizar:

a) A existéncia de salas reservadas a determinados jogos e
jogadores;

b) A instalacdo de salas mistas, com jogos tradicionais e maquinas,
em termos a definir, no tocante ao tipo de jogos a praticar e a
relagdo entre o numero de maquinas e de mesas de jogo a instalar,
em regulamento daquela Inspeccéo;

c) A instalagdo de maquinas nas salas de jogos tradicionais.

.y

Sobre o “livre acesso” diz o artigo 34°:
“Artigo 34°

Livre acesso

1- Sendo-lhes vedada a pratica do jogo, directamente ou por
interposta pessoa, € livre a entrada nas salas de jogos:

(...)

3- O inspector-geral de Jogos e os inspectores da Inspecgao-
Geral de Jogos podem autorizar, em circunstancias especiais,
0 acesso as salas de jogos de pessoas as quais nao estejam
vedado, nos termos dos artigos seguintes, sem observancia das
formalidades neles prescritas, ndo Ihes sendo, todavia, permitido
jogar, directamente ou por interposta pessoa.

4- Compete a Inspeccao-geral de Jogos autorizar o director do
servigco de jogos a usar da faculdade prevista no numero
precedente.” ([48])
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O artigo 35° prevé requisitos e prego para 0 acesso as salas de
jogos tradicionais, dispondo no seu n° 1:

“Artigo 35°

Acesso as salas de jogos tradicionais

1- O acesso as salas de jogos tradicionais e as salas a que se
refere a alinea b) do n.° 2 do artigo 32.° é sujeito a obtencao de
cartao ou documento equivalente, devendo as concessionarias
cobrar um preco pela emissédo daquele cartdo, cujo valor, unico
para cada tipo de cartdo, deve ser comunicado a Inspeccao-Geral
de Jogos com oito dias de antecedéncia.

(..)

A expulsdo das salas de jogo, refere-se o artigo 37° que prevé, nos
seus n’s 1 e 2;

“Artigo 37°

Expulsao das salas de jogos

1- Todo aquele que for encontrado numa sala de jogos em
infraccdo as disposicdes legais, ou quando seja inconveniente a
sua presenca, sera mandado retirar pelos inspectores da
Inspeccao-Geral de Jogos ou pelo Director do servigo de jogos,
sendo a recusa de saida considerada crime de desobediéncia
qualificada no caso de a ordem ser dada ou confirmada pelos
referidos inspectores.

2- Sempre que o director do servigo de jogos tenha de exercer o
poder que lhe confere o n° 1, deve comunicar a sua decisao ao
servigo de inspecgao no prazo de vinte e quatro horas,
indicando os motivos que a justificam e as testemunhas que
possam ser ouvidas sobre os factos, pedindo a confirmagao da
medida adoptada. ([49])

..y

O artigo 38° regula, nos n°s 1 e 2, a proibicdo do acesso e non® 3 o
recurso hierarquico das decisdes tomadas pelo Inspector-Geral de
Jogos:

“Artigo 38°
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Proibicao de acesso

1- Por sua iniciativa, ou a pedido justificado das concessionarias,
ou ainda dos proprios interessados, o inspector-geral de Jogos
pode proibir 0 acesso as salas de jogos a quaisquer individuos, nos
termos do presente diploma, por periodos ndo superiores a cinco
anos. ([50])

2- Quando a proibicdo for meramente preventiva ou cautelar, néo
excedera dois anos e fundamentar-se-a em indicios reputados
suficientes de ser inconveniente a presenca dos frequentadores
nas salas de jogos.

3- Das decisbes tomadas pelo inspector-geral de Jogos ao abrigo
do disposto nos numeros anteriores e nos artigos 36° e 37°, cabe
recurso para o membro do Governo responsavel pela area de
turismo, nos termos da lei geral.”

Do confronto de todos os normativos transcritos ressalta a
preocupacao constante do legislador em manter sob o controlo da
fiscalizacado do Estado através de um servigo de fiscalizagao, agora
integrado no Ministério da Economia - a Inspecgédo-Geral de Jogos
-, @ permanéncia e proibicdo de entrada ndao so nas salas de jogos
de fortuna e azar, bem como o0 acesso aos casinos.

Alias, essa fiscalizacio e controlo é expressa na lei, sob a epigrafe
“Da Inspeccgao e das Garantias”, que constitui o Capitulo VIII do
diploma que vimos analisando, na seccéao |, “da Inspecc¢ao”:

“Artigo 95°

Principio geral

1- A exploracéao e a pratica de jogos de fortuna e azar e a execucgao
das obrigacdes das concessionarias ficam sujeitas a inspeccéo
tutelar do Estado, exercida pela Inspeccao-Geral de Jogos e pelas
demais entidades a quem a lei atribua competéncias neste
dominio.

2- As normas relativas a exploragao e pratica do jogo sao de
interesse e ordem publica, devendo a Inspecgédo-Geral de Jogos
aprovar os regulamentos necessarios a exploragao e pratica
daquele no respeito dessas normas.

(...)
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4- Sem prejuizo das competéncias especificas atribuidas por lei a
outras entidades e com observancia da legislacdo substantiva e
processual aplicavel, a competéncia inspectiva e fiscalizadora da
Inspeccéo-Geral de Jogos abrange a apreciacéo e o
sancionamento das infrac¢gdes administrativas das concessionarias,
das contra-ordenacdes praticadas pelos trabalhadores que prestem
servigo nas salas de jogos e pelos frequentadores destas, bem
como a aplicagao de medidas preventivas e cautelares de inibicdo
de acesso as salas de jogo nos termos da lei geral, nomeadamente
do presente diploma.

.y

3.2. A afectacdo em exclusivo da inspeccao, fiscalizacao e controlo
da actividade do jogo de fortuna e azar, praticado nos casinos e
outros locais devidamente autorizados por lei, a Inspeccéo-Geral
de Jogos tem como pressuposto o interesse de ordem publica
expressamente assumido no artigo 95° transcrito.

Interesse que tem constituido os alicerces da construgcdo em que
se conforma - e sempre se conformou - a “lei do jogo” desde que,
em 1927, pela primeira vez, o legislador assumiu a incontornavel
realidade da existéncia e pratica do jogo, decidindo controla-lo e
regulamenta-lo, por forma a manté-lo em moldes e parametros
admissiveis e aproveitar das suas consequéncias indirectas
positivas, como sejam o fomento do turismo de alta qualidade e o
desenvolvimento das zonas turisticas em que se instalam os
casinos.

Nao obstante as alteracdes sucessivas a lei, introduzidas por
necessidades pragmaticas e da realidade social, mantém-se
inalteraveis, no fundamental, os aspectos essenciais e principios
enformadores que sempre orientaram o legislador na
regulamentagao do jogo.

Revela o legislador no preambulo do Decreto—Lei n® 422/89, de 2
de Dezembro:

“A disciplina actual do jogo consagra algumas solugdes que
carecem ser adaptadas as alteracdes de natureza sécio-econdmica
verificadas nos ultimos anos e, frequentemente, a fungao turistica
que o jogo é chamado a desempenhar, designadamente como
factor favoravel a criacdo e ao desenvolvimento de areas turisticas.

(...)
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Como principais inovagdes, acentua-se a responsabilidade das
concessionarias pela legalidade e regularidade da exploragao e
pratica do jogo concessionado e melhoram-se as condi¢cbes para
uma exploragao rentavel, (...).”

Como ja o dissemos, este diploma foi precedido da competente
autorizacao legislativa, concedida pelos artigos 1° e 2° da Lei
14/89, de 30 de Julho, nos termos das alineas a) e b) do n° 1 do
artigo 201° da Constituicido da Republica Portuguesa.

Na discussao que decorreu na Assembleia da Republica, em
reunido plenaria, de 3 de Marco de 1989, e de que nos da conta o
Diario da Assembleia da Republica, de 4 de Marco de 1989,
sublinhou-se, com especial destaque, quer por parte do Governo
quer por parte dos deputados, o objectivo de, com a revisdo do
regime legal do jogo em Portugal, se pretender apenas uma
actualizacao da legislacao que regula a matéria desde 1969,
adaptando-a ao desenvolvimento sécio-econémico e cultural do
Pais e sos principios constitucionais, sem esquecer que continua a
considerar-se o jogo como uma actividade negativa e de
consequéncias nefastas, quando a pratica do mesmo se transforma
em vicio.

No predmbulo do Decreto-Lei n® 10/95, que vem introduzir
alteracdes ao Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro, 0
legislador justifica-as tdo s6 com a necessidade de adequar a lei do
jogo as realidades sécio-econémicas do Pais, e a nova funcéo que
0 jogo € chamado a desempenhar na area turistica, sem esquecer,
porém, as incidéncias sociais da sua pratica e a necessidade de o
controlar e manter nos niveis desejaveis.

Revela ainda que embora o Decreto n°® 14643, de 3 de Dezembro
de 1927, tenha posto termo a uma longa tradicdo de absoluta
proibicdo do jogo, a autorizagc&do controlada do mesmo “...n&o
reflectiu, porém uma mudanca de atitude do legislador
relativamente ao fendmeno do jogo, tais alteracdes apenas se
impdem por uma postura pragmatica, nos termos da qual, dada a
impossibilidade de reprimir efectivamente todas as manifestacdes
daquele fendmeno, é preferivel autoriza-lo e dar-lhe um
enquadramento estrito, susceptivel de assegurar a honestidade do
jogo e trazer alguns beneficios para o sector publico.”

Continuando a acompanhar aquele predmbulo, pode ler-se:

“Desde 1927 que a extensa legislagao aprovada neste dominio se
orientou, sobretudo, para o aperfeicoamento técnico dos preceitos,
nao tendo, em regra, o legislador sentido necessidade de alterar
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nem os grandes principios nem as solugdes que lhes visou dar
corpo”.

“Assim, tendo a regulamentac&o do jogo permanecido inalterada
nos seus aspectos essenciais, € inegavel que as profundas
mutacdes da realidade sécio-econdmica e cultural que entretanto
se fizeram sentir no Pais ndo encontraram, até agora, reflexo no
quadro normativo por que se rege a actividade”. ([51])

“A manutencao daquele quadro normativo naquilo em que o
mesmo traduza n&o ja uma opg¢ao de controlar a difuséo do
fendmeno do jogo, mas de modo como esse controlo deve ser feito,
é susceptivel de gerar um distanciamento entre o direito e a
realidade que este pretende disciplinar, em termos que poderao
acarretar a incapacidade das concessionarias de se adaptarem as
preferéncias e ao perfil dos jogadores, estimulando-se, por essa
via, a proliferacédo do jogo clandestino, com total subversio da
intensao reiterada do legislador nesta matéria.”

“Neste contexto, tendo ndo s6 em conta essas mutacdes mas
também a resposta que, em paises de tradigao cultural proximo de
portuguesa, lhes vem sendo dada a nivel legislativo, importa
encontrar novas solugdes de ordem publica cuja tutela sempre foi
assumida neste dominio, criem um enquadramento susceptivel de
melhorar as condigdes de exploragao da actividade e assegurar
uma efectiva representacdo das inspeccoes, através do reforgo da
responsabilidade das concessionarias dos seus administradores,
trabalhadores e frequentadores (...)".

Como analisamos ja, na legislacido anterior ao Decreto—Lei n°
422/89, de 22 de Dezembro, no qual aparece pela primeira vez, a
referéncia a um poder das concessionarias exercerem também o
controlo das entradas nas salas de jogos de fortuna e azar,
pertencia em exclusivo a Administracio, através de um servico de
fiscalizacdo de Inspeccdo-Geral, a fiscalizacdo e controlo do
acesso, permanéncia ou proibigao de entrada nas salas de jogos
de fortuna e azar ([52]).

No aludido pedido de autorizacao legislativa do Governo para
legislar sobre a matéria de jogo de fortuna e azar nao se refere
qualquer intencdo de romper - e de forma que seria tdo profunda -
com uma tradicdo de apertada e exclusiva fiscalizagao por banda
da Administracdo, através do seu érgéo préprio junto dos casinos,
a Inspeccao-Geral de Jogos, no que tange ao acesso, permanéncia
e proibicao de entrada nas salas de jogo.

Nem o membro do Governo entdo responsavel introduziu o tema
na discussao de Assembleia da Republica, nem o mesmo foi
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sequer aflorado pelos Senhores Deputados.

A lei de autorizacao igualmente se nao refere a qualquer extensao
de competéncia, em alternativa, as concessionarias, relativamente
ao acesso as salas de jogo, retirando ao 6rgao de tutela o poder
ultimo de controlar a forma e o mérito da decisao tomada por
aquelas.

Igualmente o diploma que regula a pratica do jogo, em estrita
obediéncia aos parametros impostos por aquela Lei de autorizacéao,
se nao refere a qualquer alteracao introduzida nesse controlo e
fiscalizacao.

Alude-se no seu preambulo tao so6 a liberalizagcdo operada, de
acordo com os principios constitucionais, nos condicionamentos a
gue se sujeitavam os acessos as salas de jogo de fortuna e azar e
ao reforco do principio da reserva de admissao, tendo em vista
melhorar o nivel de frequéncia das mesmas e das restantes
dependéncias dos casinos.

Do predmbulo do Decreto—Lei n°® 10/95, de 19 de Janeiro, também
nao resulta nenhuma intencao de alteracdo do pensamento do
legislador no que concerne a atribuicdo, em exclusivo, do poder
ultimo de deciséo sobre as entradas nas salas de jogos.

De tudo o que deixamos exposto, resulta que o legislador ndo quis
romper, por qualquer forma, com a tradicéo legislativa, atentos os
interesses publicos em causa, de atribuir a Administracao, através
do seu orgéao proprio junto dos casinos, o poder de controlo e
fiscalizagado dos acessos as salas de jogo, apenas pretendendo
chamar as concessionarias a co-responsabilidade de, numa
primeira analise e ponderadas as circunstancias, elas proprias
colaborarem na seleccao qualitativa dos frequentadores, através da
nao emissao de cartdes de entrada, ou ndo permitindo o acesso as
salas de Jogo, por deciséo, porém, sujeita sempre a fiscalizagéo e
comprovacao ultimas por banda da Inspeccao- -Geral de Jogos.

O legislador quis responsabilizar as concessionarias, atribuindo-
Ihes o poder-dever de colaborar com aquela Inspecgao nesse
controlo, mas sempre reservando a esta, como representante
exclusiva da Administragao junto dos Casinos, a tutela dos
interesses publicos visados com o condicionamento do acesso as
salas de jogo, atribuindo—Ilhe a decisdo ultima de autorizar ou
proibir as entradas naquelas salas.

Anote-se que relativamente a prépria entrada na area considerada
como casino a decisdo ultima € da Inspec¢ao-Geral de Jogos
(artigo 29°).
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Sobre a forma de utilizac&do das instalacbes dos casinos € também
daquela Inspeccgao a decisao ultima (artigo 30).

A autorizacao de existéncia de salas reservadas a determinados
jogos e jogadores € da Inspecgao (artigo 32°).

O acesso, em circunstancias especiais, as salas de jogo de
determinadas pessoas com as fungdes referidas no artigo 34°, n°s.
1 e 2, é também da competéncia exclusiva da Inspecg¢ao-Geral de
Jogos.

O mesmo se diga relativamente a fixagcao do preco pela emissido do
cartdo de acesso as salas de jogo (artigo 35°, n° 1).

A expulsdo das mesmas salas e a proibicdo de entrada s&o
também da competéncia ultima da Inspec¢ao-Geral de Jogos,
(artigos 37°, 38°, n°s. 1 e 2), cabendo recurso hierarquico das
decisdes tomadas pelo respectivo Inspector-Geral (n° 3),
competindo ainda a Inspeccao o condicionamento de acesso as
mesmas salas, pela observancia de lotacdo maxima fixada para as
mesmas (n° 4, do artigo 41°).

O controlo da emisséao regular dos cartdes de acesso compete
também a Inspeccao-Geral de Jogos, a cujo Inspector-Geral
incumbe a aplicacido de todas as multas previstas no diploma
(artigos 126° e 133°).

3.3. Face a permanente preocupacao do legislador em atribuir a
Inspeccéo-Geral de Jogos a fiscalizagdo e controlo rigorosos do
acesso, permanéncia e proibicdo de entrada nas salas de jogos e
nos proprios casinos, sem que na nova regulamentagéo sobre o
jogo, ora em analise, se dé noticia de se pretender cortar
radicalmente com a tradicdo, poder-se-a aceitar a ruptura nessa
unidade de pensamento do legislador e admitir uma competéncia,
em alternativa, da concessionaria, para o condicionamento das
entradas nas salas de jogo?

Ou devera concluir-se, pelo contrario, que o legislador se exprimiu
deficientemente, disse menos do que queria, ndo vertendo clara e
cabalmente na norma do artigo 36.°, o seu pensamento?

Impde-se-nos nesta fase recorrer aos comandos da interpretacao
da lei para, no contexto e na harmonia do diploma em causa,
reconstituirmos a real vontade do legislador, face a aparente
plenitude e abrangéncia daquele normativo, ou, em ultima analise,
fazer apelo aos mecanismos de integracao das lacunas.
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Tendo presente o que se afirmou no parecer n.° 65/97 deste
Conselho, sobre a utilizacdo da figura da integracao lacunar,
questao prévia a essa laboracao € a da determinacao ou
descoberta da eventual lacuna, pois que doutrina e jurisprudéncia
confluem na consideracao da dificuldade em detecta-la, atenta a
dificuldade na demarcag¢ao dos contornos entre a actividade
interpretativa e a integradora.

“ ... a inexisténcia de norma explicita ndo configurara lacuna de
regulamentagao se a actividade interpretativa permitir, com
recurso aos critérios hermenéuticos previstos no artigo 9.° do
Cadigo Civil, fixar o alcance da regulacao legal para o caso
sob analise.”

Baptista Machado realca a dificuldade da distincdo, no plano
metodologico, entre interpretacéo e integracédo do direito. Em cada
situacdo concreta, cada uma daquelas actividades pode exigir
procedimentos metodoldgicos complexos, como o recurso a
“‘inferéncias analogicas e a principios e valores juridicos gerais”

([33]).

Karl Larenz pondera que a interpretacao da lei e o
desenvolvimento judicial do direito ndo devem ver-se como
essencialmente diferentes mas s6 como distintos graus do mesmo
processo de pensamento. ([54])

No entanto, a dogmatica tradicional costuma distinguir aquelas
actividades, utilizando dois critérios diferentes na tentativa de
definir a linha de fronteira entre os planos da interpretacdo e da
integracao do direito.

Baptista Machado escreve que para uns autores a indagagao do
direito “praeter legem” se inicia exactamente na fronteira que
separa a interpretacao extensiva da aplicagéo analogica da norma
juridica. Aquela, limitar-se-ia a estender a aplicagdo da norma a
casos nao previstos pela sua letra mas compreendidos pelo seu
espirito, enquanto que a analogia aplica a norma mesmo a
situagdes que ndo sdo sequer abrangiveis pelo seu espirito ([55]).

Para outros autores, a indagacéao e aplicacao do direito “praeter
legem” tem lugar logo que a situagao a regular ndo seja susceptivel
de ser abrangida por qualquer interpretagdo da norma com uma
correspondéncia, ainda que minima, no enunciado ou na expressao
verbal da mesma norma.

Dispde o artigo 9.° do Cddigo Civil que a interpretacdo da lei ndo
deve cingir-se a sua letra mas “ reconstruir a partir dos textos, o
pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade do
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sistema juridico, as circunstancias em que a lei foi elaborada e as
condi¢des especificas do tempo em que é aplicada.”

“O limite da interpretacao é a letra, o texto da norma”, disse-se no
parecer n.° 61/91, ja citado, face ao que dispde o n.° 2 do mesmo
artigo 9.° do Cédigo Civil.

A interpretacdo é “uma tarefa de valoracao que escapa ao dominio
literal (x11), utilizando elementos logicos, de ordem sistematica,
historica e racional ou teleoldgica. ([56])

O elemento sistematico “compreende a consideragcao de outras
disposi¢cdes que formam o complexo normativo do instituto em que
se integra a norma interpretada, isto €, que regulam a mesma
mateéria (contexto da lei), assim como a consideragéo de disposi¢céo
legais que regulam problemas normativos paralelos ou institutos
afins (lugares paralelos). Compreende ainda o <lugar sistematico>
que compete a norma interpretada no ordenamento global, assim
como a sua consonancia com o espirito ou unidade intrinseca de
todo o ordenamento juridico”(x12).

“O elemento histérico compreende todas as matérias relacionadas
com a historia do preceito material da mesma ou de idéntica
questao, as fontes da lei e os trabalhos preparatorios.

“O elemento racional ou teleolégico consiste na razdo de ser da
norma (ratio legis), no fim visado pelo legislador ao editar a norma,
nas solugdes que tem em vista e que pretende realizar.

Segundo a doutrina tradicional, o intérprete, socorrendo-se dos
elementos interpretativos acabados de referir, acabara por chegar a
um dos seguintes resultados ou modalidades de interpretacio:
interpretacao declarativa, interpretacao extensiva, interpretacao
restritiva interpretagdo revogatoria e interpretacéo enunciativa.

Na interpretacdo declarativa, o intérprete limita-se a eleger um dos
sentidos que o texto directa e claramente comporta, por ser esse
aquele que corresponde ao pensamento legislativo (x13).

A interpretacao declarativa pode ser restrita ou lata, segundo toma
sentido limitado ou em sentido amplo as expressdes tem varios
significados: tal distingdo, como adverte Francesco Ferrara (x14),
nao deve confundir-se com a de interpretacao extensiva ou
restritiva, pois nada se restringe ou se estende quando entre os
significados possiveis da palavra se elege aquele que parece mais
adaptado a mens legis.
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A interpretacao restritiva aplica-se quando se reconhece que o
legislador, posto se tenha exprimido em forma genérica e ampla,
quis referir-se a uma classe especial de relagdes, e “tem lugar
particularmente nos seguintes casos: 1° se o texto, entendido no
modo tdo geral como esta redigido, viria a contradizer outro texto
de lei; 2° se a lei contém em si uma contradigéo intima (é o
chamado argumento ad absurdum); 3° se o principio, aplicado sem
restricdes, ultrapassa o fim para que foi ordenado (x15)”.

Por outras palavras: “o intérprete ndo deve deixar-se arrastar pelo
alcance aparente do texto, mas deve restringir este em termos de o
tornar compativel com o pensamento legislativo”, se chegar “a
conclusdo de que o legislador adopta um texto que atraigoa o seu
pensamento, na medida em que diz mais do que aquilo que se
pretendia dizer” (x16), “o intérprete limita a norma aparente, por
entender que o texto vai além do sentido” (x17).

3.4. No que concerne ja ao ambito da definicdo da lacuna, para
Karl Engisch, “uma lacuna € uma incompletude insatisfatoria no
seio de um todo. Aplicado ao Direito, o conceito de lacuna significa
que se trata de uma incompletude insatisfatéria no seio de todo
juridico”, acrescentando que “as lacunas sao deficiéncias do Direito
positivo, apreensiveis como faltas ou falhas de conteudo de
conteudo de regulamentacao juridica para determinadas situacdes
de facto em que € de esperar essa regulamentacédo e em que tais
falhas postulam e admitem a sua remocéao através duma decisao
judicial juridico-integradora”. ([57])

E como se pondera no Parecer n°® 71/91 deste Conselho
Consultivo, retendo os ensinamentos de Karl Engisch, havera que
distinguir sempre, “...entre lacunas da lei e falhas de politica
legislativa. A faceta de valoragcao que deve servir como base para a
distingédo é diferente em cada situagéo.”

“De entre as lacunas da lei a doutrina (sobretudo alem&) costuma
distinguir entre lacunas “patentes” e “ocultas”. [58]

Verifica-se um caso de lacuna patente sempre que a lei ndo contém
qualquer regra que seja aplicavel a certo caso ou grupo de casos,
se bem que a mesma lei, segundo a sua propria teleologia
imanente e a ser coerente consigo propria, devesse conter tal
regulamentacao.

Fala-se de lacuna oculta quando a lei contém uma regra aplicavel a
certa categoria de casos, mas por modo tal que, olhando ao préprio
sentido e finalidade da lei, se verifica que essa categoria abrange
uma subcategoria cuja particularidade ou especialidade,
valorativamente relevante, nao foi considerada. A lacuna traduzir-
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se-ia aqui na auséncia de uma disposicao especial para essa
subcategoria de casos (x18).

Para Karl Larenz, a lacuna consiste, neste caso, e em regra, na
“auséncia de uma restricao”. Por isso, a lacuna esta “oculta”,
porque, ao menos a primeira vista, nao falta uma regra aplicavel.

Segundo o autor alemao, “o preenchimento de tal lacuna leva-se a
cabo acrescentando, pela via de uma reducéo teleoldgica da
norma, a restricdo omitida (x19)”.

De acordo com Bigotte Chorao, que, em fungdo do seu grau de
evidéncia, distingue as lacunas patentes ou manifestas (...) e
latentes ou ocultas (...), as primeiras tornam-se desde logo visiveis
na falta de regulamentacéo para determinada categoria de casos;
as segundas resultam do facto de o ordenamento, apesar de conter
norma reguladora de certa categoria de casos, nao ressalvar
situacdes que, por exigéncia dos proprios fins da norma, carecem
de uma regulamentacao especifica. A lacuna (oculta) consiste
justamente na auséncia de regulamentacéo dessas restrigdes.

Havera que ter presente que casos ha em que a inexisténcia de
regulamentagao pode corresponder a um plano do legislador ou da
lei, e entdo a mesma ndo representa uma “deficiéncia” que o
intérprete esteja autorizado a superar. Como diz Engisch, “uma tal
inexisténcia planeada de certa regulamentacéo (propriamente uma
regulamentagao negativa) surge quando uma conduta, cuja
punibilidade nds talvez aguardemos, “consciente e
deliberadamente” n&o é declarada como punivel pelo Direito
positivo.

Se esta impunidade nos cai mal, podemos falar na verdade de uma
“lacuna politico-juridica”, de uma “lacuna critica”, de uma “lacuna
imprépria”, quer dizer, de uma lacuna do ponto de vista de um
futuro Direito mais perfeito (“de lege ferenda”); ndo, porém, de uma
lacuna auténtica e propria, quer dizer, duma lacuna no Direito
vigente (“de lege lata”).

Ora, “uma lacuna “de lege ferenda” apenas pode motivar o poder
legislativo a uma reforma do Direito, mas nao o intérprete a um
preenchimento da dita “lacuna”. A colmatacao das lacunas pelo
intérprete pressupde uma lacuna “de lege lata” ([89]).

Ha, assim, que distinguir entre lacunas da lei e falhas de politica
legislativa. A faceta de valoragao que deve servir como base para a
distincdo é diferente em cada situacio.
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Num caso € a intengéo reguladora e a teleologia imanente a prépria
lei; no outro s&o “pautas” de uma critica, no plano da politica
legislativa, dirigida a lei e se a lei nao esta incompleta, mas
defeituosa, entdo n&o havera que integrar uma lacuna, mas, em
ultima instancia, um desenvolvimento do Direito superador da Lei,
afirma karl Engisch. ([60])

Nos termos do n° 1 do artigo 10° do Cadigo Civil, o julgador devera
aplicar, por analogia, aos casos omissos as normas que
directamente contemplem casos analogos - e so na hipdtese de
nao encontrar no sistema uma norma aplicavel a casos analogos €
que devera proceder de acordo com o n° 3 do mesmo artigo.

Segundo Baptista Machado, “dois casos dizem-se analogos
guando neles se verifique um conflito de interesses paralelo,
isomorfo ou semelhante e de modo a que o critério valorativo
adoptado pelo legislador para compor esse conflito de interesses
num dos casos seja por igual ou maioria de razao aplicavel ao
outro cfr. n® 2 do artigo 10° ([61]).

O caso omisso tem de ter sempre alguma diversidade em relacéo
ao caso previsto. E relativamente semelhante, mas é também
relativamente diverso. O que a analogia supde é que as
semelhancas sao mais fortes que as diferencas. Ha um nucleo
fundamental nos dois casos que exige a mesma estatuicdo. Se
esse nucleo fundamental pesar mais que as diversidades, pode
afirmar-se que ha analogia ([62])

Ou seja, € sempre através de uma valoragéao, dirigida a descoberta
da esséncia daquela situacao, que se pode chegar a afirmacéo de
que existe analogia.

O recurso a analogia como primeiro meio de preenchimento das
lacunas justifica-se por uma razao de coeréncia normativa ou de
justica relativa, recondutivel ao principio da igualdade: tratar
igualmente aquilo que € igual. Ou, como escreve Baptista
Machado, os “casos semelhantes ou conflitos de interesses
semelhantes devem ter um tratamento semelhante”. A isso acresce
ainda uma razao de certeza do direito, uma vez que € muito mais
facil obter a uniformidade de julgado pelo recurso, com as devidas
adaptagbes, a norma aplicavel a casos analogos do que remetendo
o julgador para critérios de equidade ou para os principios gerais
do Direito.

O método analdgico, baseado no argumento “a simili” ou “a pari
ratione” (“ubi eadem ratio est, ibi eadem dispositio”), permite o
recurso quer a “analogia legis”, quer a “analogia juris”.
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Na primeira, a que Larenz também chama “analogia particular”,
verifica-se a aplicacdo ao caso omisso de uma norma aplicavel no
caso previsto na lei; na segunda, que o referido autor germanico
denomina “analogia geral”, de varias disposi¢des legais que ligam
idéntica consequéncia juridica a hipoteses legais diversas, inferem-
se um “principio juridico geral” que se ajusta tanto a hipétese nao
regulada na lei como as hipéteses reguladas. A obtencdo de um
principio geral por via de uma “analogia juris” funda-se no
conhecimento de que a “ratio legis”, comum a todas as disposi¢gdes
concretas, néo s6 diz respeito aos casos particulares regulados,
mas verifica-se sempre que existam determinados pressupostos
indicados de modo geral. A reconducéo de todas as disposi¢des
particulares a “ratio legis” permite a formulacdo de um principio
juridico geral, que € “esclarecedor” pelo conteudo de justica
material a ele inerente, 0 que se comprova, no plano juridico-
positivo, pela analise dos casos regulados pela lei em concordancia
com ele (x20).

4.1. Reconstituindo, em sintese, a evolugdo do pensamento do
legislador e da sua traducgao na lei, constata-se que aquele sempre
impds fortes limitagdes aos direitos das concessionarias com as
quais contrata a exclusividade daquela exploracao, impondo-lhes
profundas responsabilidades na prossecucao dos interesses
publicos.

Até 1989, o legislador manteve o exclusivo do controlo do acesso,
permanéncia e proibigcdes de entrada nas salas de jogos de fortuna
e azar na Administracao, através de um servico proprio de
fiscalizacao e inspeccéo de Jogos.

Querendo actualizar e conformar a lei sobre o jogo as realidades
socio-econdmicas e culturais do Pais, o legislador solicita a
Assembleia da Republica autorizagao legislativa para tal.

Nem na apresentacao da proposta, nem na discussao que teve
lugar na Assembleia, quer da parte do Governo quer por parte dos
Deputados, nem na lei de autorizacio, se aludem ou reflectem
intencdes de alterar a orientacao, até entao uniforme, sobre a
fiscalizagdo e autorizacao do acesso, permanéncia ou proibicao da
entrada nas salas de jogo.

Mantém-se intocavel a fiscalizacido e controlo correctivo da
Inspeccéo-Geral de Jogos sobre a entrada nos casinos e a
permanéncia e proibicdo de entrada nas salas de jogo de fortuna e
azar.

S6 o artigo 36°, n° 1, da chamada “lei do jogo” dispde, literal e
aparentemente, de modo diverso, relativamente a emissao de
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cartdes de entrada nas salas de jogo de fortuna e azar e a reserva
do direito de acesso aquelas mesmas salas ([63]).

Esta disposicao a ser interpretada apenas no seu conteudo literal,
sem recurso a quaisquer outros elementos de integragao, violaria
frontalmente e de modo incomportavel toda a harmonia do diploma.

4.2. Como hipostese de reciocinio, poderia ainda colocar-se a
questao da inconstitucionalidade organica do segmento do artigo
36°, n° 1 que atribui ao director do servigco de jogos competéncia
para impedir 0 acesso as salas de jogo de fortuna e azar, se se
defender a interpretacdo de que essa decisao € definitiva, sem a
fiscalizagcdo e controlo do mérito de tal deciséo, por banda da
Inspeccéo-Geral de Jogos.

Se ¢é indubitavel que os particulares ndo tém, a partida, direito de
explorar jogos de fortuna ou de azar ([64]), parece-nos igualmente
seguro nao terem os cidaddos um direito ao jogo, reconhecido
como direito fundamental na Constituicdo da Republica
Portuguesa.

A Constituicido da Republica ndo faz qualquer referéncia a
actividade do jogo como um direito do cidadao a proteger, nem o
direito de jogar faz parte dos direitos fundamentais, nem tdo pouco
esta incluido nos direitos economicos e sociais. Portanto, ndo
sendo um direito fundamental, nem a eles equiparado, ndo sendo,
pois, um direito protegido constitucionalmente, a primeira conclusao
a que chegamos € que, com respeito ao jogo, nao existe uma
reserva explicita de lei.

No entanto, se é certo que na Constituicao “se nao contempla a
reserva explicita de lei para a actividade do jogo, nela se propugna
a liberdade como um valor superior do nosso ordenamento juridico
e o livre desenvolvimento da personalidade como um dos
fundamentos da paz social e da ordem politica”.

O conteudo dos artigos 1°; 2°; 9°, alinea d), 13° e 27°,n° 1, da
Constituicdo da Republica Portuguesa nédo é mais que o plasmar
de um principio essencial do constitucionalismo: a liberdade do
individuo.

Liberdade que implica necessariamente uma limitagdo do poder e
uma submissao ao principio da legalidade. O jogo, uma vez
permitido, nos termos e condicionalismos da sua regulamentacéao
legal, pertence ao &mbito da liberdade do individuo e € dentro de
este contexto da clausula geral da liberdade do cidadao que
encontramos a protecgcédo da Constituicdo a actividade do jogo.

([63])
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No que tange a competéncia da Assembleia da Republica,
dispunha o n° 1 do artigo 168° da Constituicdo (hoje, apds a revisao
Constitucional de 1997, o artigo 165°, n° 1) que:

“é da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar
sobre as seguintes matérias, salvo autorizacdo ao Governo:

a) Estado e capacidade das pessoas;

b) Direitos, liberdades e garantias

c) (.Y

Conforme resulta, quer da leitura do pedido de autorizacéo
legislativa do Governo para legislar sobre o jogo, quer da discussao
havida na Assembleia da Republica sobre o ambito do mesmo,
quer da lei de autorizagcdo aprovada, nunca se aflora sequer o
alargamento, para as concessionarias, do poder de limitar ou
condicionar o acesso dos cidad&os as salas de jogo de fortuna e
azar por forma definitiva, sem necessidade da confirmacéo a
posteriori por banda do 6rgao representante da tutela junto dos
casinos, a Inspeccao-Geral de Jogos.

Pelo contrario, dos diplomas referidos resulta expressamente o
aumento das competéncias de controlo e fiscalizacao da Inspeccao
de Jogos, tendo presente “...os interesses de ordem publica cuja
tutela sempre foi assumida neste dominio” ([66]).

Neste ambito, o legislador ordinario, no preambulo do Decreto-Lei
n° 422/89, de 2 de Dezembro, limita-se a realcar a introdugao do
principio de reserva de admisséo as salas de jogo de fortuna e
azar, bem como a liberalizacao operada, de acordo com os
principios constitucionais, “nos condicionalismos a que se sujeitam”
aqueles acessos.

Alias, ndo tendo sido sequer objecto de autorizagdo legislativa, pela
Assembleia da Republica, a atribuicdo de competéncia ao director
do servigo de jogos, funcionario das concessionarias, para impedir
0 acesso as salas de jogo de fortuna e azar a frequentadores cuja
presenca considere inconveniente, sera defensavel o entendimento
de que padece de inconstitucionalidade organica o segmento do
artigo 36°, n° 1, que prevé tal competéncia ([67]).

No entanto, nao tendo sido julgado inconstitucional, as
concessionarias cabe acata-lo, exercendo o poder-dever que
aquele normativo Ihes confere, através do respectivo director do
servigo de jogos.
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5.1. De tudo o que se deixou exposto parece poder concluir-se pela
constatacdo de uma lacuna juridica de regulacao no artigo 36°, a
preencher pelo recurso a analogia.

A norma que preveé situacio idéntica e consta da mesma Seccéo I,
sob a epigrafe “das salas de jogo” e em local sistematico de
proximidade, em ordem de razoabilidade e de Iégica € a que prevé
a “Expulsdo das salas de jogo”, artigo 37°, com relevancia para o
seu numero 2, com referéncia ao n° 1. Aqui se traca o caminho a
seguir quando, semelhantemente ao que se passa no ambito do n°
1 do artigo 36°, o director de servicos de jogos tenha mandado
retirar das salas de jogos alguém que for encontrado nelas, em
infraccéo as disposi¢des legais, ou quando seja inconveniente a
sua presenga.

Essa decisao tem de ser comunicada ao servigo de inspecgao, no
prazo de vinte e quatro horas, indicando os motivos que a justificam
e as testemunhas que possam ser ouvidas sobre os factos pedindo
a confirmacéo da medida adoptadas.

O legislador atribuiu a Inspecgao-Geral de Jogos o controlo e
decisao final na expulsao e proibicdo de entrada das salas de jogo,
ja para nao falar na confirmacgéo da decisao tomada pelo director
do casino de nao permitir a entrada no espaco fisico deste.

Prevé a lei o recurso hierarquico da decisido do Inspector-Geral de
Jogos, nos casos do artigo 38°, 37° e 36°.

Nao € razoavel, nem logico pensar que o legislador quis abrir uma
rotura na harmonia do sistema prevendo o0 menos grave - situacao
do artigo 29° - 0 mais grave - situacdes no artigo 37° e 38° - mas
nao querendo o medianamente grave - artigo 36°, n° 1 -, sendo que
as situagdes sdo muito semelhantes entre si, a exigir um
tratamento igual.

Alias, nos casos do artigo 36°, para a mesma situagao, se a
decisdo for do Inspector-Geral de Jogos prevé a Lei o recurso
hierarquico e, dai, a possibilidade de uma reapreciacdo de mérito
da questéao, para além do recurso contencioso.

No caso da decisao ser do director do servico de jogos, a ndo
necessitar da confirmacao “a posteriori” do Inspector-Geral, restaria
ao particular o recurso contencioso - artigos 6° e 9° do ETAF.

A lei atribui ao Inspector-Geral a decisao ultima de confirmacéo, ou
ndo, da permanéncia e proibicdo de entrada nas salas de jogo. Nao
ha justificacdo para que ndo seja também o mesmo 6rgao a
confirmar - ou ndo - a decisao do representante da concessionaria
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relativamente as entradas nas salas de jogos, porquanto esta
situacao é o meio -entrada - para o fim-permanéncia -.

Entre o caso omisso - artigo 36° - e 0 caso previsto - artigo 37° -
verifica-se uma tal coincidéncia de situacdes que a concluséo
l6gica e unica aceitavel € haver uma analogia entre elas a exigir do
direito o mesmo tratamento.

Do confronto do conteudo do n° 3 do artigo 29° com o do n° 2 do
artigo 37°, conclui-se que nao ha grande divergéncia entre os
comandos de actuacao para o representante da concessionaria,
mas resultam mais fortes as semelhancas entre as situacoes
previstas nos artigos 36° e 37°. Ha entre estes dois casos um
nucleo fundamental que exige a mesma estatuicdo do direito.

Como defende M. Stassinopoulos, ([68]) “os principios gerais
realizam as prescricdes constitucionais relativas ao Estado de
Direito e a legalidade da Administracado, as quais se inspiram na
filosofia politica da Democracia. A base desta ultima ndo é sendo o
respeito da personalidade e dos direitos fundamentais do homem,
entre os quais releva, como principio estruturante de todo o sistema
constitucional”, o principio da igualdade dos cidadaos perante a lei,
consagrado, no artigo 13° da Constituicdo da Republica Portuguesa
e 0 consequente direito a um tratamento igual para as situagdes
iguais.

5.2. Nao se ignora, nem se pretende contestar, a posi¢cao dos
Autores que defendem a impossibilidade de uma interpretacéo
extensiva ou a integracao de lacunas das disposi¢des que prevéem
a tutela administrativa, ([69]) ou daqueles que, como J. Coelho
Lima, defendem dever proceder-se a uma interpretacao restritiva
daquelas normas ([70]).

Alias, € essa a argumentagao que a concessionaria recorrente
“Estoril-Sol” desenvolve no recurso hierarquico ja aludido, ao
defender ndo ser admissivel uma interpretacao extensiva do artigo
36°, n° 1, da chamada “Lei do Jogo”, que vimos analisando.

No caso, a questao nem sequer se coloca, porquanto nao tratamos
aqui de tutela sobre pessoa colectiva de direito publico ([71])
detentora em nome proprio de poderes de autoridade.Como bem
pondera Freitas do Amaral ([72]), a referéncia a titularidade “em
nome proéprio” (de poderes e deveres publicos) “...serve para
distinguir as pessoas colectivas publicas das pessoas colectivas
privadas que se dediquem ao exercicio privado de funcdes publicas
(caso, por ex., das sociedades concessionarias): estas podem
exercer poderes publicos, mesmo poderes de autoridade, mas
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fazem-no em nome da Administragao Publica, nunca em nome
proprio.”

Do que expusemos sobre a natureza e caracteristicas do jogo, seu
controlo e fiscalizagdo pelo Estado, que detém o monopdlio
exclusivo da sua exploracao - artigo 9° da “Lei do Jogo” - e da
propria definicdo de “concessao”, tem de concluir-se que as
concessionarias da exploragao do jogo de fortuna e azar ndo séao
titulares de quaisquer poderes proprios, sendo-lhes tais poderes
cedidos transitoriamente pela Administragdo, com o ambito e
contornos que esta entender adequados a prossecucgao do
interesse publico que visa proteger.

Os poderes e deveres publicos permanecem na titularidade da
Administracdo e dai que as restricdes e rigor exigidos pela doutrina
e jurisprudéncia na interpretacao e integragdo das normas que
prevéem a tutela ndo contenham espaco de aplicacdo no caso das
concessodes de exploracao de jogo de fortuna e azar.

Acresce que a chamada “lei do jogo” prevé, vertidas nos seus
diversos normativos, as varias modalidades de tutela, de acordo
com as situagdes a merecer o controlo e fiscalizac&o por parte da
Administracao.

Relativamente a fiscalizacéo e controlo, da legalidade e do mérito
da decisdo das concessionarias no que tange ao acesso aos
casinos, permanéncia e proibicdo de acesso as salas de jogo de
fortuna e azar, expressamente prevé a lei a tutela correctiva pela
Administracdo, através do seu servigo junto daquelas, a Inspecgao-
Geral de Jogos.

Apenas um dos preceitos que integram o “item” sobre admisséo,
permanéncia e proibicido de acesso e presenc¢a naquelas salas de
jogo, o legislador n&o se exprimiu como devia, nao disse o que
queria dizer e expressou nos outros normativos reguladores da
mesma matéria.

A aceitar-se uma interpretacdo meramente literal do disposto no
artigo 36°, da mesma lei, que vimos analisando, estar-se-ia a abrir
caminho a uma desigualdade de tratamento dos frequentadores
dos casinos e de situagdoes a demandarem tratamento semelhante,
violadora do imperativo constitucional consagrado no artigo 13° da
C.R.P., bem como dos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da imparcialidade e da justica que aquela lei
fundamental imp&e a Administracdo na sua actuacéo - artigos 265°
e 266° da C.R.P.
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1. Estamos agora em condigdes de abordar a segunda das
questdes colocadas pela consulta, que relembramos:

-"No exercicio dos poderes de tutela sobre as concessdes do jogo,
pode a Inspecgao-Geral dos Jogos definir, com caracter genérico,
os termos e as condi¢cdes que permitem a exclusao ou a restricdo
do acesso aos casinos?

2. Recordando o que dispdem o n° 2 do artigo 95° e o artigo 2° do
Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro, com a redaccéo dada
pelo Decreto-Lei n® 10/95, de 19 de Janeiro, ja transcritos:

“Artigo 95°
1.(...)

2. As normas relativas a exploracéo e pratica do jogo sao de
interesse e ordem publica, devendo a Inspecgédo-Geral de Jogos
aprovar os regulamentos necessarios a exploragao e pratica
daquele no respeito dessas normas”..

O artigo 2° esclarece que “a tutela dos jogos de fortuna e azar
compete ao membro do Governo responsavel pelo sector do
turismo”. Por sua vez,

O artigo 9° esclarece que “o direito de explorar jogos de fortuna e
azar e reservado ao Estado e s6 pode ser exercido por empresas
constituidas sob a forma de sociedades andénimas a quem o
Governo adjudicar a respectiva concessao mediante contrato
administrativo (...)"

3.1. Implicando a tutela administrativa poderes de intervencao de
uma pessoa colectiva de direito publico na gestdo de outra pessoa
colectiva diferente, facilmente se conclui que tutela e hierarquia sado
realidades diferentes e inconfundiveis.

Caracteristica inerente da hierarquia € o poder de direccdo, que se
traduz na competéncia do superior dar ordens, directivas e
instrugdes aos subordinados, tendo em vista “a pratica dos actos
necessarios ao bom funcionamento do servigo ou a mais
conveniente interpretagao da lei, tendo por correlato passivo um
dever de obediéncia”, escreveu-se no parecer 90/85 deste
Conselho ([73]).
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“Ainda que ambos os institutos (tutela e hierarquia) envolvam
“relagdes de controlo”, a tutela ndo subjazem os vinculos de supra-
ordenacao e subordinagao que na hierarquia implicam o poder de
dar ordens, impor iniciativas, modificar ou revogar os actos
praticados” escreve Sérvulo Correia ([74]).

Facil é, pois, concluir que as concessionarias do jogo e a
Inspeccao-Geral de Jogos, como servigo publico de fiscalizacéo
integrado no Ministério da Economia, ndo mantém, entre si, uma
relacdo hierarquica, exercendo esta sobre aquelas uma tutela
administrativa ([75]).

Os regulamentos a aprovar pela Inspecc¢ao-Geral de Jogos, de
acordo com o que dispde o n° 2 do artigo 95° citado, sao
verdadeiros actos externos, porquanto as consequéncias dos
mesmos reflectir-se-do externamente, no ambito dos particulares e
das concessionarias.

Marcello Caetano ([76]) define actos internos “como os actos cujos
efeitos se produzem apenas nas relagdes inter-organicas”, e
Freitas do Amaral, como actos “cujos efeitos juridicos se
produzem no interior da pessoa colectiva cujo 6rgao os praticou”

([Z7]).
Por oposicao,

Actos externos sao aqueles cujos efeitos extravasam das relagdes
inter-organicas e se projectam no ambito das relacbes
intersubjectivas.

Acompanhando o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de
30 de Novembro de 1994 ([78]) actos internos “sao actos que s6
tém relevancia no seio da actividade da propria Administragao, ao
passo que os actos com efeitos externos afectam a esfera juridica
de qualquer pessoa (...)” indicando como exemplo de actos
internos, entre outros, as ordens hierarquicas e as instrugdes.

Aqueles regulamentos assumem ainda a natureza de actos
normativos.

A doutrina e a jurisprudéncia distinguem entre os actos normativos
e os actos administrativos, de acordo com o conteudo de cada um
deles: o acto administrativo tem um conteudo individual e concreto,
enquanto o acto normativo tem um conteudo geral e abstracto

([79]).

“Assim enquanto o acto administrativo respeita a um caso concreto
e a um destinatario individualizado através do nome e morada, a
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norma dirige-se a um circulo de pessoas n&o individualizadas e a
um numero indeterminado ou indeterminavel de casos ([80]).

A proposito escreve Freitas do Amaral que “todo o comando que
nao individualizar o destinatario e se dirigir a categoria ou classe ou
grupo de sujeitos - mesmo restrito - € uma norma, € um comando
geral e abstracto, ndo € uma decisao concreta e individual ([81]).

Os actos em que se traduz a aprovagao de regulamentos pela
Inspeccao-Geral de Jogos e a que nos vimos reportando, sdo, pois,
actos externos e normativos. Nao sao directivas nem orientagdes
inter-organicas.

Sao regulamentos, em rigorosa linguagem técnico-juridica.

A mesma posicao €, alias, defendida no Acordao do Supremo
Tribunal Administrativo, de 30 de Novembro de 1994, ja citado, e ao
qual se refere o parecer n° 62/96 deste Conselho Consultivo no
seguinte trecho que se transcreve:

“...A mesma perspectiva é apresentada entre nés, pelo acérdao
(...), que qualifica de verdadeiros regulamentos as circulares
emitidas pela Inspeccao-Geral de Jogos ao abrigo do artigo 95°, n°
2, do Decreto-Lei n® 422/89, de 2 de Dezembro, na medida em que
se trata de actos de eficacia genérica que tém como destinatario as
empresas concessionarias de jogo.

A questdo colocava-se, a data do prolagdo do Aresto em causa,
porquanto entdo vigorava a redaccao originaria do n°® 2 do artigo
95° do Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro e na qual se
aludia a “circulares de instru¢des necessarias para a regularidade
da exploracéao e pratica dos jogos de fortuna e azar” a expedir pela
Inspeccao-Geral de Jogos.

Entretanto, e com certeza para acabar com as duvidas ou qualquer
interpretacdo menos conforme a intencéo do legislador, veio este,
pelo Decreto-Lei n® 10/95, de 19 de Janeiro, referir-se
expressamente a “regulamentos” a aprovar pela Inspec¢ao-Geral
de Jogos.

3.2. Importa apurar entédo se a Inspecg¢ao-Geral de Jogos pode
auto-vincular-se, prévia e genericamente, através de regulamentos,
a um determinado e concreto conteudo com que integraria o
conceito indeterminado “presenca inconveniente”, utilizado pelo
legislador nos artigos 36°, n° 1 e 37°, n° 1, ambos da chamada “Lei
do Jogo”.
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4.1. A problematica da interpretacdo e densificacdo dos conceitos
indeterminados tem estado interligada a questao da natureza e
contornos do poder discricionario atribuido pela lei a Administragao
para a resolucao de conflitos de interesses, e, consequentemente,
a questao de saber se aqueles conceitos, empregues pelo
legislador, s&o ou ndo susceptiveis de sindicabilidade pelos
tribunais administrativos.

Esteves de Oliveira, ([82]) na esteira de Afonso Queird, define a
discricionaridade como “.... a liberdade conferida pela lei a um
orgao administrativo para que este escolha, de entre uma série
limitada ou ilimitada de comportamentos possiveis, aquele que lhe
pareca em concreto mais adequado a satisfagado da necessidade
publica especifica prevista nessa lei.”([83])

Esta posicdo nao é, porém, como o autor refere, a Unica sustentada
na doutrina, relevando duas delas, pela importancia assumida e
projectada na jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos
portugueses.

Uma delas, identifica a discricionaridade “com a possibilidade que a
Administracao teria de interpretar certos conceitos “vagos” e
“‘indeterminados” utilizados pelo legislador”, avangando alguns
exemplos de tais conceitos, como “interesse”; “bem”; “saude e
seguranca das pessoas’; “capazes”; “maior capacidade ou

aptidao”, etc.

Afirma o Autor, que a opinido de que a discricionaridade nao se
pode reduzir, toda ela, “a uma mera operacao intelectual de
interpretagao de conceitos indeterminados” € comummente aceite
pela doutrina ([84]) e pela jurisprudéncia , porquanto integra ainda o
poder discricionario a liberdade conferida ao érgao administrativo
de escolher um de entre varios comportamentos admitidos na lei.

Mais complexa e relevante se mostra a questao de saber se o
orgao administrativo gozara de um poder discricionario para fixar o
sentido dos conceitos vagos indeterminados.

Relevante, porquanto, se assim se viesse a concluir, estaria
arredado, em principio, da sindicabilidade do tribunal o sentido e
conteudo dado pelo 6rgao administrativo ao conceito.

Complexa, porquanto, como nos da conta o Autor que vimos
referindo e Fernando Azevedo Moreira ([85]), a doutrina e a
jurisprudéncia, nacionais e estrangeiras, divergem na posi¢ao
assumida.Exemplificando, Mario Esteves de Oliveira revela que
para FORSTHOFF sempre haveria que distinguir ente as nog¢des
da lei que se referem a factos, circunstancias ou a situagdes
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empiricas e aquelas que fazem apelo a no¢gdes ou consideracoes
de valor, sendo que no primeiro caso o 6rgao administrativo limitar-
se-a a uma “operacao meramente interpretativa na determinacao,
para cada uma delas, de um sentido com “valor geral aplicavel a
todos os casos concretos em que tenha que exercer a sua
competéncia, e entédo o tribunal poderia controlar essa decisao.

No que se refere aos conceitos indeterminados de valor, o mesmo
tratadista alemao, nao obstante as hesitacdes, que refere, da
doutrina e jurisprudéncia aleméa sobre a dificuldade de em muitos
casos averiguar da intencao do legislador atribuir ou n&do uma
liberdade de opg¢ao ao 6rgao administrativo, acaba por subscrever
a tese “traduzida numa sentenga do Oberverwaltungsgericht,
segundo a qual num Estado de direito democratico a aplicacao
correcta e controlavel da lei € um principio tdo importante do direito
Constitucional que, em casos duvidosos, se deve preferir a
interpretacao que Ihe dé guarida”. ([86])

Também Sérvulo Correia ([87]) € favoravel a sindicabilidade
judicial da interpretacdo de um conceito indeterminado, assim
afastando nesses casos, a existéncia de um poder discricionario da
Administragdo mas distinguindo, porém, duas hipoteses:

Uma delas abrangera os casos em que o legislador ao utilizar o
conceito indeterminado quis deixar ao 6rgdo administrativo a
escolha discricionaria dos pressupostos do seu acto;

Nos outros casos, a fixacdo do conteudo do conceito indeterminado
nao cabe no poder discricionario da Administracao, verificando-se,
consequentemente a necessidade de se afirmar “...um nivel
objectivo de aproveitamento minimo, aplicavel a todos os casos
concretos.”

Esteves de Oliveira, depois de se debrugar sobre a doutrina alema
atras referenciada, acaba ele proprio por aderir aquelas posicoes
“no sentido de reduzir a fixacdo do conteudo do conceito vago, a
uma operagao vinculada - e consequentemente sindicavel - da
interpretacao da lei” ([88]). Tarefa prévia a proceder sera a de
apurar, por interpretagcao da lei, se o legislador quis deixar ou nao
ao orgao administrativo a escolha discricionaria dos pressupostos
definidos através de conceitos vagos ou indeterminados.

Em caso de duvida, deve optar-se pelo entendimento negativo, por
exigéncias da garantia constitucional de sujei¢ao dos actos
administrativos ao controlo jurisdicional.

A outra posicao a que se refere Esteves de Oliveira, sobre a
natureza e fundamento do poder discricionario, € a que defende
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existir discricionaridade quando a lei administrativa remete para
conceitos técnicos proprios de outros ramos da ciéncia.

Embora, como escreve o Autor, ndo seja facil encontrar apoiantes
desta posig¢do, doutrina e jurisprudéncia ha que a sufragam, ou
porque os tribunais, que so6 lidam com preceitos juridicos, nao
podem saber se os conceitos técnicos foram ou ndo bem aplicados
pela Administragdo, ou porque, mesmo que o tribunal se
socorresse do parecer de peritos em outros ramos de ciéncia,
nunca teria a certeza, sobre a superioridade qualitativa daquele
juizo sobre o emitido pela Administragcao, certamente também
sustentado por pareceres técnicos.

Contestando este argumentacdo, Esteves de Oliveira sustenta
que ao particular devera, sempre, ser-lhe dada a oportunidade de
provar em tribunal que o conceito técnico foi mal aplicado pela
Administracdo e s6 em caso de duvida sera legitimo ao juiz decidir
que a interpretacao ou qualificacao realizada pela Administracéo é
a melhor. Porém, esta decisé&o judicial ndo releva do poder
discricionario atribuido ao érgao administrativo, mas da presuncgao
de legalidade do acto administrativo.

Azevedo Moreira ([89]), depois de recensear a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Administrativo que identifica a densificagdo dos
conceitos indeterminados com um poder discricionario ([90]), dando
especial destaque ao Acérdao de 28 de Julho de 1977 ([91]), que
inovadoramente estabeleceu a diferenca entre a natureza do poder
discricionario e a actividade intelectual em que se traduz a
integracao ou interpretacdo daqueles conceitos e de aludir as
diversas teorias sobre a sobreposi¢cdo ou nao dos conceitos
indeterminados e discricionaridade - teoria monista; teoria dualista
e teoria do moderno monismo metodoldgica, acaba por se
aproximar das posi¢des dos Autores que acompanhamos.

Nao deixa também de relevar a importancia fundamental de se
atentar na direccdo em que apontam os principios constitucionais
da separacgao dos poderes e da subordinacdo da Administracao a
lei - hoje, apds a ultima revisédo constitucional, plasmados nos
artigos 111°, n°® 1 e 266°, n° 2 do CRP -, sem prejuizo das restricbes
introduzidas pelo reconhecimento, também constitucional, de uma
“margem de livre apreciagao”, que de todo n&o prejudica, porém,
aquela primeira directriz orientadora da total sindicabilidade
contenciosa da interpretacao e aplicagdo dos conceitos legais
indeterminados pela Administracio.

Sobre as restricdes a essa sindicabilidade se debruca depois o
mesmo Autor ([92]), que, citando FORSTHOFF, conclui defendendo
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que em caso de duvida a presunc¢ao deve funcionar a favor da
proteccao judicial dos cidadaos, face aos 6rgaos executivos do
Estado e n&o ao lado do privilégio administrativo.

Essas excepc¢des centrar-se-do nos actos praticados por certos
orgaos autonomos da Administragao, cujas decisdes de mérito nao
sao passiveis de recurso hierarquico; no especifico posicionamento
dos érgaos administrativos, face ao tribunal, permitindo-lhe captar
elementos de apreciagdo que a estes escapam ou, finalmente, em
algumas hipoteses da chamada “discricionaridade técnica.”

Nestes actos excepcionais se traduzira a chamada “margem de
livre apreciagao”.

4.2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo vem
dando relevo a esta posicao maioritaria da doutrina, ao decidir que
em determinados casos e circunstancias, a Administracao nao
goza de livre margem de apreciacdo na aplicagao ou integracao de
todos os conceitos vagos ou indeterminados.

E exemplo, o Acérddo do STA, de 24 de Margo de 1994, no recurso
n°® 29211, de cujo sumario se extraem as seguintes conclusdes:

“I

Il - A Administragdo ndo goza de livre margem de apreciagéo na
aplicagao ou integracao de todos os conceitos legais vagos ou
indeterminados;

lIl - Repousando a legitimidade da insindicabilidade contenciosa da
livre margem de apreciagao no preenchimento dos conceitos legais
vagos e indeterminados, por parte da Administragao, nos
elementos imponderaveis - (...) - cessa a impossibilidade do
Tribunal sindicar essa actividade quando aquela nao usou tais
elementos.

V-.."

Se nos espraiamos um pouco mais sobre esta problematica, é
porque ela se nos afigura intrinsecamente ligada a questdo que nos
ocupa, qual seja, recordando, a questao de se saber se a
Inspeccéo--Geral de Jogos podera emitir regulamentos, auto-
vinculando-se prévia e genericamente, a uma densificacdo do
conceito de “presenca inconveniente”.

Resultando da exposicédo doutrinal que explanamos que o conceito
utilizado pelo legislador no caso concreto ndo envolve qualquer
poder discricionario, nem se baliza naquela area excepcional da

www.dgsi.pt/pgrp.nsf/7fcO0bd52c6f5cd5a802568c0003fb410/c1162be290b47422802582970037e975?0penDocument 52/65



01/04/2021

Parecer da Procuradoria Geral da Republica - Ministério da Justica

“margem de livre apreciagao”, sera de concluir que a resposta tem
de ser negativa.

O legislador, ao utilizar o conceito de presencga inconveniente, ndo
quis deixar a Administracao a livre escolha dos pressupostos do
acto de impedir a entrada ou a permanéncia nas salas de jogo,
definindo prévia e abstractamente o perfil do frequentador
daquelas.

Nao utilizou, por outro lado, um conceito técnico proprio de outros
ramos da ciéncia, mas sim uma nocao atinente a factos e situacdes
empiricas que impde ao 6rgao administrativo - Inspeccao--Geral de
Jogos - uma actividade intelectual vinculada de interpretagcao e
integracdo daquele conceito, apds a ponderagao das circunstancias
concretas oportunamente apuradas.

4.3. Mas, ainda que se identificasse o poder da Administracao de
integracao do conceito “presencga inconveniente” com um poder
discricionario, de igual modo seria inadmissivel a Inspec¢ao-Geral
de Jogos auto-vincular-se, através do regulamento por forga
genérica e para o futuro, a uma determinada definicao e
corporizacao daquele conceito.

Como se escreveu no parecer deste Conselho Consultivo n°® 86/82
([93]), “o regulamento, (...) € um acto normativo, portanto geral e
abstracto, da fungdo administrativa, cujos comandos juridicos tém
de se conter rigorosamente no ambito da lei requlamentada
quando, como seria no caso presente, se trate de regulamentos de
execugao ou complementares ([94]).

“Eles nada podem aditar de novo a lei, ttm de respeitar os
comandos nesta contido e podem prescrever apenas aquilo que,
em si, a propria lei ja exige, explicitando somente essas
prescricoes”.

Da analise dos preceitos que fixam os requisitos para a reserva do
acesso aos casinos e as salas de jogo, permanéncia e proibicdo de
entrada nestas, pode concluir-se ter resultado uma clara opcao
legislativa de ndo fixar na lei, por forma taxativa, todas as
circunstancia e requisitos que obstaculam aqueles direitos,
adoptando--se por vezes, em simultdneo ou alternativa, uma
formulacdo mais maleavel, utilizando o conceito indeterminado de
“presenca inconveniente”, ou uma indicagao meramente
exemplificativa.

E se assim é, ndo pode o regulamento ir além da opc¢ao da lei
habilitante. O legislador, quando o entendeu necessario,
discriminou taxativamente os casos de situacoes de reserva de
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acesso, permanéncia e proibicao de entradas nos casinos e salas
de jogo, deixando em aberto, para ser concretizado e decidido em
cada caso concreto, aquelas outras situagdes em que se verifica a
‘inconveniéncia da presenca’.

Qualquer enunciagao por via regulamentar, taxativa, prévia e
abstracta dos casos em que se deve considerar a presenca do
frequentador do casino ou sala de jogos como inconveniente
contrariara frontalmente a lei regulamentada.

O legislador ja prescreveu taxativa e objectivamente as
circunstancias e situagdes que entendeu impeditivas do exercicio
do direito de acesso e proibigdo de entrada nas salas de jogo e se
a prépria lei ndo quis, deliberadamente, concretizar as situacées
resultantes sequer com uma indicagao, ainda que meramente
exemplificativa, para permitir a decisdo caso a caso, néo é licito
que por via administrativa se venha a estabelecer uma abstracta
regulamentacgao, rejeitada na propria lei.

E que, como ja se expds, os regulamentos a aprovar pela
Inspeccao de Jogos ndo assumem a natureza de instrugcdes ou
circulares internas dirigidas pelo superior hierarquico aos servigos
ou agentes sob sua dependéncia. Se o fossem, como normas
internas desprovidas de valor juridico no confronto de outros
sujeitos de direito, poder-se-ia defender que “tais instrugdes e
circulares néo constituem verdadeiro limite ao exercicio de poderes
discricionarios pelos érgaos hierarquicamente superiores, ja que a
violagao das normas internas nao implicam, de per si, a ilegalidade
dos actos administrativos praticados no confronto de terceiros” diz
Esteves de Oliveira ([95]).

Mas face a natureza de “verdadeiras normas juridicas
regulamentares” dos regulamentos externos, a Administragdo nao
se pode auto-vincular a adoptar em todas as situacdes concretas,
que caiam na sua previsao abstracta, o mesmo comportamento.

Radicando “a razao de ser da discricionaridade na vontade
manifestada pelo legislador de que o érgao administrativo procure,
face ao condicionalismo especifico de cada caso concreto, a
melhor solucao para a prossecucao do interesse publico, ndo pode
a Administragdo através de um regulamento, renunciar a
ponderacao das circunstancias de cada caso concreto, para tomar
em conta, de entre todas elas apenas aquelas que se definem em
abstracto da norma”. ([96])

Particularmente significativo neste sentido se mostra o Acoérdao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 23 de Abril de 1996:
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“Ill. A concesséao do poder discricionario envolve imposicéo, ao
orgao competente, do dever de ponderacao das circunstancias
especificas de cada caso, de modo que a solugao seja afeicoada
segundo a adequacéao a essas circunstancias, e impede que a
Administracao se auto-vincule de forma genérica e abstracta
mediante a eleicao antecipada de determinados pressupostos que
condicionem as suas decisoes.

IV. Todavia, a auto-vinculagédo nio € incompativel com o devido uso
do poder discricionario desde que se adoptem directivas de
aplicagcao nao permanente, ou seja, destinadas a resolver um
acervo de situacdes concretas num certo periodo de tempo e sem
pretender abarcar casos indeterminados que, de futuro, venham a
ocorrer.” ([97])

Anote-se que esta auto-vinculagdo se contém apenas no ambito
das directivas de aplicacdo ndo permanente, como expressamente
se refere no Aresto citado.

Tiago Silveira ([98]), na esteira da mais recente doutrina, da-nos a
nocgao de “directiva” como “...norma geral e abstracta de aplicacao
nao imediata, susceptivel de derrogagao e criada no ambito de um
poder discricionario para o limitar”’, caracterizando-a como:

“1. E uma norma geral e abstracta por n&o dizer respeito a uma
situacao individualizada e por ser de aplicagcédo tendencialmente
prepétua.

2. E de aplicacdo n&o imediata por nao retirar a obrigatoriedade de
analise de todos os circunstancialismos do caso concreto.

3. E susceptivel de derrogacéo por a sua aplicacdo poder ser
dispensada num caso concreto que justifique tratamento diferente.

A auto-limitacdo do poder discricionario da Inspec¢ao-Geral de
Jogos, através de regulamentos, deve considerar-se proibida, pois
0 que o legislador quis foi atribuir expressamente aquela o poder de
ponderacao individualizada de cada caso concreto e, depois,
decidir adequadamente, com conhecimento do circunstancialismo
concreto da situacao, “correspondendo a violacéo desta proibi¢ao a
renuncia ilegal do exercicio de uma competéncia, por erro de direito
sobre a existéncia do poder discricionario” ([99]).

IV

1.1. A questdo da ndo fundamentagao das decisdes das
concessionarias e da falta de notificagcao e audi¢cao dos
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interessados no que concerne a recusa de emissao de cartdes de
acesso as salas de jogo de fortuna e azar nao consta da solicitagao
de Parecer a este Conselho Consultivo.

Todavia faz parte das preocupacdes vertidas nos considerandos
que sustentam aquele pedido.

1.2. Parece-nos conveniente, ainda que de passagem, pelas
razdes supra referidas, referir a insustentabilidade da posi¢cao das
concessionarias nesta matéria, reproduzindo aqui as conclusées
pertinentes a questio alcancadas no Parecer n°® 65/97 deste
Conselho Consultivo:

“12 A participagao dos cidadaos na formacgao das decisdes ou
deliberagdes que Ihes disserem respeito, orientagao constitucional
constante do anterior n° 4 (hoje do n°® 5, apds a Revisao
Constitucional de 1997) do artigo 267°, concretizada no Codigo do
Procedimento Administrativo, constitui um principio geral de direito
administrativo aplicavel na formagao dos contratos administrativos;

22 Por forga do disposto nos artigos 2°, numero 5 e 7, 181° e 189°,
todos do citado C.P.A., aplicam-se a formacgao daqueles contratos
as regras nele incluidas (artigos 100° a 105°) sobre a audiéncia dos
interessados;

32 As alteragdes introduzidas ao CPA, nomeadamente as incluidas
nos artigos 2° e 189° (legislagéo subsidiaria), pelo Decreto--Lei n°
6/96, de 31 de Janeiro, afastam em definitivo quaisquer duvidas
interpretativas sobre a aplicacao aos contratos administrativos, dos
preceitos respeitantes a audiéncia, bem como as discrepancias de
regime para que apontava o artigo 103° do Decreto-Lei n°® 55/95, de
29 de Marco.

(..)

Nao se alcangam razdes para que estas exigéncias de audicao do
interessado, por imperativos constitucionais e de lei ordinaria, para
a fase de formacgao do contrato, sejam postergadas na fase da
execugao de um contrato administrativo de concessao de
exploragao de jogos de fortuna e azar, no ambito de deciséo da
concessionaria sobre matéria que diz directamente respeito ao
cidad&o.

Por outro lado, impondo-se a Administracio - no caso, a
Inspeccéo-Geral de Jogos - a audi¢ao obrigatéria do interessado,
nao se vislumbam razdes ou excepg¢des legais, ou de principio, que
permitam ou imponham uma orientac¢do diferente para as
concessionarias no ambito do contrato administrativo.
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Como escreveu M. STASSINOPOULOS ([100]),

“Garantia das garantias da legalidade” o direito de defesa impde-se
“sempre que a medida a tomar contra o administrado apresente o
caracter de uma sancéo e que esta sangao seja suficientemente
grave.

Segundo a jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés, “esta
nocgao de sanc¢ao estende-se a todo o acto que comporta uma
medida desfavoravel para o administrado, (...)"([101])

Acresce a imposicao constitucional a Administracao de um dever
de agir de modo imparcial, proporcional, justo e em respeito pelo
principio da igualdade - artigo 266°, n° 2 da CRP - e uma das
maneiras de o cumprir, evitando erros que prejudiquem o cidadao
interessado, € proceder a sua audigao ([102]).

1.3. No que concerne ao direito que assiste ao interessado de ver
fundamentado o acto que ofende direitos ou interesses seus,
legalmente protegidos, revela-se pacifica e uniforme a posi¢cao da
doutrina e da jurisprudéncia.

O parecer n° 52/87, entre outros ([103]), deste Conselho, conclui
que a falta de fundamentacéo acarreta o vicio de forma.

Na jurisprudéncia, o Acordao do Supremo Tribunal Administrativo
de 1 de Abril de 1998 ([104]), entre outros, reafirma o entendimento
pacifico de que “o dever de fundamentar os actos administrativos
tem como escopo, ndo so6 a defesa dos administrados, dando-lhes
a conhecer os motivos que conduziam a tomada da decisao e nao
de outra qualquer, mas também o interesse publico e uma
formacao de auto-controlo da propria administragao.”

Vv

Termos em que se extraem as seguintes conclusdes:

12 - O Governo, através do responsavel pelo sector do turismo,
exerce, relativamente as concessionarias de exploracido do jogo de
fortuna e azar, a tutela administrativa, nas suas formas correctiva,
substitutiva e inspectiva;

22 - A Inspeccéo-Geral de Jogos compete, no ambito do exercicio
dos poderes de tutela do Governo, acompanhar, dirigir e fiscalizar a
actividade das concessionarias;

32 - A competéncia da Inspecgao-Geral de Jogos abrange ndo sé o
controlo da permanéncia e proibicdo de entrada nos casinos e
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salas de jogo, mas também o da reserva e recusa de acesso a
estes locais;

42 - O artigo 36° do Decreto-Lei n° 422/89, na redacgao do Decreto-
Lei n° 10/95, de 19 de Janeiro, contém uma lacuna de
regulamentacgao juridica a integrar, por analogia, pelo disposto no
artigo 37°, n° 2, do mesmo diploma;

52 - Ao utilizar, no Decreto-Lei n°® 422/89, de 2 de Dezembro, na
redaccao do Decreto-Lei n°® 10/95, de 19 de Janeiro, a expressao
“‘presenca inconveniente”, como fundamento de recusa do acesso
as salas de jogo de fortuna e azar, o legislador quis
intencionalmente utilizar um conceito vago ou indeterminado, a
preencher em cada caso concreto, apds ponderacio das
circunstancias especificas apuradas.

VOTO

(Antonio Silva Henriques Gaspar) - Votei o parecer, mas sem acompanhar
toda a fundamentagao que sustenta as conclusdes 22 e 42:

Admitindo que as relagdes entre a Administragcado e as concessionarias da
exploragéo de jogos de fortuna e azar passam, em certos aspectos do seu
conteudo, integrar-se na intersubjectividade que caracteriza a relagéo de
tutela, ndo considero, no entanto, que todo o complexo de poderes e
deveres, de diversa natureza e espécie, que se estabelecem em tal relacéo
se possam enquadrar e qualificar no quadro de uma relagao tutelar.

A tutela analisa-se, com efeito, numa relacédo entre duas administracoes
auténomas e diferentes quanto aos interesses prosseguidos e quanto aos
seus titulares. Pressupde autonomia e deriva directamente da lei.

Na relacdo entre as concessionarias e a Administracao, para além da lei e
dos poderes legais, estabelece-se também uma relagéo contratual - o
contrato administrativo de concessao de exploragao, que a doutrina
qualifica como contrato de colaboragao subordinada.

Neste tipo de contratos, o particular obriga-se a determinados
comportamentos subordinados a prossecugao do interesse publico
envolvido, alienando, no exacta medida da subordinacio aceite, a sua
prépria autonomia de organizacao e decisdo. Deste modo, em tudo quanto
seja subordinagédo na execugéo do contrato e estando os poderes de
Administracao previstos e préordenados a fiscalizagao e controle de
execucao contratual, as inerentes sujei¢gdes da concessionaria parecem
afastar-se da qualificacdo e compreensao no dominio da tutela: a execucao
contratual subordinada e a tutela excluem-se mutuamente.

Finalmente, 0 modo como a lei disciplina o jogo integra também a definigao
de elementos e prevé atribui¢cdes e poderes que ndo sdo nem de
organizacao, nem de execucao contratual, mas tipica e materialmente de
autoridade e policia - a policia do jogo, que sempre foi exclusiva de
Administracao (supde prerrogativas de autoridade publica) - tanto no
Decreto-Lei n° 48912, de 18 de Margo de 1969, como no regime que o
antecedeu - e aos quais, actualmente, o Decreto-Lei n® 422/89, de 2 de
Dezembro, associa, responsavelmente, as concessionarias.

Na complexa relagao entre a Administragdo e as concessionarias recortam-
se poderes que podem ser de tutela, mas também de fiscalizacao de
execugao contratual, ou ainda outros, de diversa natureza, de colaboragao
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responsavel no exercicio dos poderes da Administragao na policia do jogo.

2. As disposigdes dos artigos 29°, 34°, 36°, 37° e 38° do Decreto-Lei n°
422/89 prevéem poderes que, materialmente, integram fungdes de policia
do jogo. Na verdade, nao se trata, ai, de poderes ligados a organizagéo,
espacgos, modos de exercicio e regras do jogo, mas de controlo de
presengas e entradas nos casinos e salas de jogo, ou expulsdo de pessoas,
em funcado da analise de comportamentos e factos pessoais susceptiveis de
perturbar as condigdes de exercicio da actividade.

Os poderes de negar a entrada, de afastar, de expulsar (bem como o de
nao atribuir titulo de entrada por motivos expressos ou preventivos) sempre
foram exclusivos da Administragao, porque sdo poderes de autoridade - e,
como o parecer demonstra, nao resulta da lei ou da intenc&o do legislador
que, materialmente, se tivesse pretendido instituir regime diverso.

A colaboragao das concessionarias no exercicio destes poderes, nao
significa, nos termos em que esta prevista, que seja um exercicio privado de
fungdes publicas de autoridade; ndo parece resultar da lei que tenha havido
entrega de poderes de autoridade a particulares, mas apenas, em dimensao
material e qualitativamente diversa, mera colaboracéo, e por isso sem
autonomia, no exercicio de tais poderes. - Cfr. v.g. Vital Moreira,
“Administragao Auténoma e Associagdes Publicas, pas 541 e segs desig.
544/6.

Nao sendo os poderes publicos exercidos com autonomia, o controlo que
acompanha a colaboragao € directo e imediato - dir-se-ia quase em tempo
real -, e as funcdes sao imediatamente subordinadas. Sem autonomia no
exercicio de poderes dos entes sujeitos a relacdo nao se pode falar em
intervencgao tutelar.

Assim, e em sumario esquisso argumentativo, considero que os poderes
inscritos nas referidas disposicdes, e designadamente no artigo 36°, sao
poderes da Administragcéo, exercidos com a colaboragéo da concessionaria
e, por isso, permanecem, materialmente, na titularidade da Administracao.
A fiscalizacao desta é directa e imediata sempre que a concessionaria
celebrar no seu exercicio, porque este € directamente subordinado e sem
autonomia.

Por isso, entendo que os poderes previstos no artigo 36° (a recusa de
emissao de cartdo), que estdo previstos na competéncia, também e
fundamental, da inspecgao-geral de jogos, devem ser directamente
exercidos e fiscalizados: o inspector pode actuar directamente sobre a
recusa da concessionaria, decidido diversamente. Mas no exercicio de
poderes proprios € ndo no ambito de tutela quanto ao exercicio de poderes
alheios.

Alias, ndo poderia acompanhar a aceitagao, que o parecer acolhe, de um
poder tutelar encontrado por analogia.

[1]) Parece-nos verificar-se, na formulagdo da pergunta, um erro de escrita
na referéncia ao preceito em causa, que sera o artigo 36° e ndo o artigo 29,
n°® 3, porquanto a “lei do jogo “ sé prevé a emissao de cartdes de acesso
para as salas de jogos e ndo para a entrada nos casinos.

[2]) Oficio n° 1529, de 28 de Abril de 1998, do Gabinete do Secretario de
Estado do Turismo.

[3]) Alegacgdes juntas, por fotocopia ao processo.
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[4]) Cfr. oficio n® 55/DSJ/98 de 11 de Fevereiro junto ao processo
administrativo por fotocopia).

[5]) Cfr. oficio da Inspeccéo-Geral de Jogos, de 28 de Abril de 1998, dirigido
a Procuradoria-Geral da Republica.

[6]) “Jogo e Aposta - Subsidios de fundamentagao ética e historico-juridica”
de Prof. Carlos Alberto Mota Pinto; Antéonio Pinto Monteiro e Joao
Calvao da Silva, Coimbra, 1982, pags. 2 e segs.

[7]) Anténio Patacas, “Jogos de fortuna e azar”, em “Ciéncia e Técnica
Fiscal”, Outubro-Dezembro - 1975, pags. 12 e segs..

[8]) Acompanhamos para além das obras citadas nas notas anteriores, a
Monografia juridica, “Regimen juridico del Juego”, de Maria Lourdes
Ramis, Ediciones juridicas, S.A., Universitat de les llles Balears, Madrid,
1992.

[9]) Anténio Patacas, loc. cit.

[10]) Seguimos o Parecer 118/90, de 9 de Julho de 1992, que recolheu
subsidios em Parecer de Oliveira Ascensao/Menezes Cordeiro, “Revista
de Direito Publico” Ano Il, Janeiro de 1988, n° 3, pags. 53 e seguintes.

[11]) Do predmbulo do Decreto-Lei n® 22/85, de 17/1, que introduziu
alteragdes ao Decreto-Lei n° 48912, de 18/3/69.

[12]) Pedido de autorizagao legislativa do Governo para definir o regime
fiscal aplicavel as concessionarias das zonas de jogo e para definir os
crimes e contra-ordenagdes decorrentes da pratica e exploragao ilicitas de
jogos de fortuna e azar, Diario da Assembleia da Republica, | Série, n® 47,
de 4 de Marcgo de 19809.

[13]) Reuniao Plenaria da Assembleia da Republica, em 3 de Margo de
19809.

[14]) Confrontar pareceres citados na nota 10.

[15]) Cfr. Decretos-Leis n°® 41812, de 9/8/58; n° 44154, de 17/1/62; n°
235/75, de 20/5; n°® 716/75, de 20/12; n® 489/79, de 19/12; n°® 82/83, de 11/2;
Decreto-Lei n°® 247/84, de 23/7; n° 22/85, de 17/1; n® 162/86, de 26/6.

[16]) Pelo Decreto-Lei n°® 450/82, de 16 de Novembro, foi criada a
Inspecc¢ao-Geral de Jogos que veio substituir o Conselho de Inspecgao de
Jogos, criado pelo Decreto-Lei n° 36889, de 29 de Maio de 1948, para
suceder ao Conselho de Administracéo dos Jogos instituido pelo Decreto n°
14643, de 3 de Dezembro de 1927.

[17]) A redacgao deste artigo unico viria a ser alterado pelo artigo 4° do
Decreto-Lei 82/83, de 11 de Fevereiro, a frente transcrito, a pag. 16.

[18]) Sublinhado agora.

[19]) Sublinhado agora.

[20]) Sublinhado agora.

[21]) Sublinhado agora.

[22]) Sublinhado agora.

[23]) “Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos”
coleccéo Teses, Almedina, Coimbra, 1987, pags. 420 e segs..

[24]) Ibidem, pag. 365.

[25]) Freitas do Amaral, “Direito Administrativo”, 1989, vol. lll, pag. 445.
[26]) “Direito Administrativo”, vol. |, Almedina, Coimbra, 1984, pags. 692 e
segs.

[27]) Cfr. nota ao artigo 180° do “Cdédigo do Procedimento Administrativo“ de
Mario Esteves de Oliveira e outros, 22 edigcao, Livraria Alimedina, Coimbra,
1997.

[28]) Cfr. Freitas do Amaral, obra cit., vol lll, pég. 445.

[29]) “Manual de Direito Administrativo”, 1l, 92 edi¢cao, pag. 1095.

[30]) Dispde o artigo 2° do Decreto-Lei n°® 422/89, de 2 de Dezembro de
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1989, na redacc¢ao do Decreto-Lei n® 10/95, de 19 de Janeiro: “A tutela dos
jogos de fortuna e azar compete ao membro do Governo responsavel pelo
sector do turismo”; o artigo 95°, n° 1, do mesmo diploma dispde que: “A
exploragéo e a pratica de jogos de fortuna e azar e a execugao das
obrigag¢des das concessionarias, ficam sujeitas a inspecgao tutelar do
Estado, exercida pela Inspeccéo-Geral de Jogos e pelas demais entidades
a quem a lei atribuir competéncia neste dominio.”

[31]) Do predmbulo do Decreto-Lei n® 314/95, de 24 de Novembro, que
aprova o regulamento da exploragao do jogo de bingo.

[32]) Sublinhado agora.

[33]) Artigo 95°, n° 2, 12 parte, da Lei do Jogo.

[34]) Acompanhamos, por vezes textualmente, o Parecer n® 51/90, de 27 de
Setembro de 1990 e os pareceres n°s 90/85, de 12 de Janeiro de 1989,
publicado no “Diario da Republica, Il Série, de 23 de Margo de 1990; 100/87
e 120/87, publicados no “Diario da Republica”, Il Série, de 7 de Setembro, e
de 29 de Abril de 1988, respectivamente, bem como a doutrina neles citada.
[35]) Cfr., diferentemente, com o ambito delimitado de tutela sobre as
autarquias locais, a Lei n® 27/96, de 1 de Agosto, o Decreto-Lei n°® 322/91,
de 26 de Agosto, que aprovou os estatutos da Santa Casa da Misericordia
de Lisboa.

X) Marcello Caetano, “Manual de Direito Administrattivo”, vol. |, pags. 230 e
231. Da definigdo que se transcreveu decorre a distingéo, que o autor
estabelece entre tutela correctiva, tutela inspectiva e tutela substitutiva.

x1) Freitas do Amaral, “Curso de Direito Administrativo”, pag. 695.

x2) Apud Laurent Richer, “La notion de tutelle sur les personnes en droit
administratif”’, citando Maurice Hauriou, “Décentralisation”, in Répert.
Requet, 1892, n°® 90.

x3) “La tutelle administrative”, Sirey, 1930, pag. 24.

x4) R. Maspétiol, “La notion de service d’intérét public et la théorie juridique
des institutions corporatives”, Droit Social, 1944, pags. 165 e segs., maxime,
pag. 169.

x5).E a tese defendida por autores como Laurent Richer, A. Demichel (‘Le
contréle de I'Etat sur les organismes privés) e J. P. Négrin (L’intervention
des personnes morales de droit prive dans I'action administrative).

x6) E a posigao sustentada por Jean Rivero, obra citada, pag. 360, e que
merece a adesao de Serge Regourd, “L’acte de tutelle en droit administratif
francais”, Paris, 1982, pag. 104

x7) Curso...”, 1° vol., 1986, pag. 693.

[36]) Curso de Direito Administrativo, vol. |, 22 edi¢do, Livraria Almedina,
Coimbra, 1994, pag. 700.

x8) Freitas do Amaral, Curso, pag. 695.

x9) Marcello Caetano, “Manual’, |, pags. 231 e segs.; Sérvulo Correia, ob.
cit., pags. 205, 210 e segs.

x10) Sérvulo Correia, ob. cit., pags. 205 e segs.; Freitas do Amaral,
“Curso”, pags. 696 e segs.; reservando para esta categoria a designagao
“tutela integrativa” que considera preferivel a de “tutela correctiva”. Este
mesmo autor, pags. 697 e segs., autonomiza igualmente, no seio da tutela
inspectiva, o poder de aplicar sangdes por irregularidades detectadas no
desempenho dos poderes de fiscalizagao, constituindo uma “tutela
sancionatdéria” ou disciplinar.

[37]) Cfr., neste sentido, os acérdaos da 12 Secgdo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 24 de Marco de 1977, in “Acérdaos Doutrinais”, ano XVI,
n° 191, pags. 972 e segs. e de 24 de Maio de 1979, no “Boletim do
Ministério da Justica”, n°® 290, pag. 447.
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[38]) Cfr., Fausto de Quadros, Anotacdo ao acordao da 12 secgéo do
Supremo Tribunal Administrativo, de 19 de Julho de 1979, “Revista da
Ordem dos Advogados”, Ano 41, 1ll, 1981, pag. 767. Gomes Canotilho e
Vital Moreira Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada, 32 ed.
revista, Coimbra Editora, 1993, pag. 897, falam, a propdsito da tutela de
legalidade sobre as autarquias locais, falam de um principio da tipicidade
das medidas de tutela.

[39]) Cfr., referéncias a formulagédo conceitual em Rafael Entrena Cuesta,
Curso de Derecho Administrativo, 32 ed., Ed. Tecnos, Madrid, 1982, pag.
153.

[40]) Cfr., sobre a validade e o conteudo da regra “pas de tutelle sans texte”,
Serge Regoourd, L'acte de tutelle en droit administratif francais, L.G.D.J.
Paris, 1982, pags. 92 e segs. desig. 95-96.

[41]) Do parecer 7/90, publicado no “Diario da Republica”, || Série, de 10 de
Agosto de 1990.

[42]) Seguimos o parecer de Oliveira Ascensao e Menezes Cordeiro que
mantém, nesta parte, actualidade e ja identificado em nota 10. Cfr. ainda o
Acordao do Supremo Tribunal Administrativo, de 19 de Novembro de 1991,
in “Apéndice do Diario da Republica, de 31 de Outubro de 1995, pags. 6508
e segs., no qual se alude a “especial tutela de fiscalizagéo e intervengao por
parte do Estado...” na actividade do jogo de fortuna e azar.

[43]) Do parecer referenciado na nota anterior.

[44]) Parecer citado na nota (44).

[45]) Acentuado nosso.

[46]) Sublinhados agora.

[47]) Sublinhado agora.

[48]) Acentuados nossos.

[49]) Acentuado nosso.

[50]) Sublinhado nosso.

[51]) Sublinhado agora.

[52]) Pelo Decreto—Lei n°® 14643, de 3 de Dezembro de 1927, foi criado o
conselho de Administragao dos Jogos, integrado no Ministério do Interior,
junto da Secretaria de Jogos, livremente nomeado pelo Ministro do Interior
(artigo 53°).

O Decreto-Lei n° 36889, de 29 de Maio de 1948, extinguiu aquele Conselho
e, em sua substituicdo, criou o Conselho de Inspecg¢éo de Jogos, para o
qual passaram as fung¢des do seu antecessor, dele fazendo parte um vogal
proposto pelo Ministro das Financgas de entre contabilistas da Inspecgéo-
Geral de Financas (artigos 1°, 4°, § unico, e 21°).

Pelo Decreto—Lei n°® 295/74, de 29 de Junho foi o mesmo Conselho
transferido para o entao Ministério da Coordenacédo Econdmica, integrado
na Secretaria de Estado do Comércio Externo e Turismo (artigo 1°) e pelo
Decreto—Lei n°® 719/76, de 9 de Outubro, integra-se na Secretaria de Estado
do Turismo (artigo 7°).

Pelo Decreto—-Lei n°® 450/82, de 16 de Novembro, foi extinto o Conselho de
Inspecgao de Jogos e as competéncias e atribuicbes que Ihe eram
cometidas transitaram para a Inspecc¢ao-Geral de Jogos, criada na
Secretaria de Estado do Turismo (artigos 3°, § 1°e 2°, n° 1).

[53]) “Introducéo ao Direito e ao Discurso Legitimador”, Almedina, Coimbra,
1987, pags. 192 e segs..

[54]) “Metodologia da Ciéncia do Direito”, tradug¢ao de José Lamego, 2.2
edicdo, Fundagao Calouste Gulbenkian, pag. 443.

[55]) Ibidem, pag. 182.

x11) Ibidem, pags. 182 e segs. Oliveira Ascensao, “O Direito, Introdugao e
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Teoria Geral”, 42 edigao revista, Editorial Verbo, 1987, pags. 435 e segs.;
Castro Mendes, “Introducao ao Estudo do Direito”, Lisboa, 1984, pags. 252
e segs.

[56]) Continuamos a acompanhar o parecer n.° 61/91.

x12) Baptista Machado, ibidem, pag. 183.

x13) Baptista Machado, ibidem, pag. 185.

x14) Ob. e loc. cit. ,pags. 348, 252 e 174, respectivamente.

x15) Francesco Ferrara, ibidem, pag. 149.

x16) Baptista Machado, ibidem, pag. 186.

x17) Joao de Castro Mendes, ibidem, pag. 254.
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Gulbenkian, 1965, pags. 227 e segs.
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Baptista Machado, ob. cit., pags. 196 e 197.
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“ocultas” por meio de correccéo teleoldgica, pags. 473 e ss.
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“Temas Fundamentais de Direito”, Livraria Almedina, Coimbra, 1986, pag.
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revista, Livraria Aimedina, Coimbra, 1991, pag. 412; J. Baptista Machado,
ob. cit. , pag. 196 e Karl Engisch, loc. cit., pag. 285.

[59]) Karl Engisch, ob. cit., pags. 281 e 282.

[60]) Ob. cit., pags. 452 e ss.

[61]) Loc. cit., pag. 202.

[62]) Cfr. Oliveira Ascensao, loc. cit., pag. 424. Vejam-se ainda Bigotte
Chorao, ob. cit., pags. 242 e segs. e Karl Larenz, |oc. cit., pags. 461 e
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juego”, de Maria Lourdes Ramis, pags. 105 e segs, que seguimos,
porquanto o tratamento constitucional da questdo em Espanha € o mesmo
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[66]) Preambulo do Decreto-Lei n° 10/95, de 19 de Janeiro.
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14/809.
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pags. 43 e segs.
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Coimbra Editora, 1992, pag. 225; A. Pires de Lima, “A Tutela Administrativa
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[70]) In “Tutela Administrativa”, RMP, n° 23, ano 6°, pags. 9 e segs.

[71]) Cfr. Marcello Caetano, obra citada, vol. |, pag. 184.

[72]) Obra citada, vol. |, pag. 586.

[73]) De 12 de Janeiro de 1989, publicado no “Diario da Republica”, Il Série,
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Junho de 1998.

[74]) Sérvulo Correia, “Nocgdes de Direito Administrativo”, pags. 202 e segs
[785]) Cfr. artigo 1° do Decreto-Lei n° 184/88, de 25 de Maio.

[76]) “Manual de Direito Administrativo”, |, pag. 442.

[77]) Direito Administrativo, Ill, pag. 52.

[78]) Em “Acdérdaos Doutrinais do STA, n® 401, pag. 527.

[79]) Cfr. Freitas do Amaral, obra cit. pag. 82 e Acordao do STA de 12-3-
91, Boletim do Ministério da Justica, 405-269.

[80]) Acérdao do STA, de 30-11-94, ja citado.

[81]) “O regime do acto administrativo” Codigo de Procedimento
Administrativo.

[82]) In “Direito Administrativo”, vol |, Livraria Almedina, Coimbra 1984, pag.
242 e segs. que passamos a acompanhar.

[83]) Esteves de Oliveira da nota, a fls. 243 da obra citada, de que esta
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a partir da Licdo de Afonso Queird” - tese de doutoramento de 1944 “O
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[84]) A. Gongalves Pereira, “Erro e ilegalidade no acto administrativo”
pags. 216 e segs.

[85]) “Conceitos indeterminados: sua sindicabilidade contenciosa” in
“Revista de Direito Publico”, Ano |, Novembro de 1985, n° 1, pags. 15 e
segs.

[86]) FORSTHOFF.

[87]) Em “Ligbes de Direito Administrativo da A.A.FDC”, referenciados na
obra de Esteves de Oliveira, que vimos acompanhado.

[88]) Loc. cit. pag. 246.

[89]) Loc. cit. pags. 22 e segs.

[90]) Cfr. entre outros os Acordaos do STA, de 1 de Margo de 1973; de 24
de Maio de 1973; de 22 de Novembro de 1973; de 9 de Novembro de 1978;
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pag. 54; 205, pag. 55; 218, pag. 156; 248-249, pag. 1055; e 265, pag. 21,
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[91]) Acdrdaos Doutrinais, n® 196, pag. 421.

[92]) Loc. Cit. pag. 67.

[93]) Boletim do Ministério da Justiga, n° 325-256.

[94]) Cfr., para maior desenvolvimento, Marcello Caetano, Manual, 92
edicao, pag. 94; Esteves de Oliveira, Direito Administrativo, vol. |, pag.
109; Afonso Queird, Licoes de Direito Administrativo, ed. copiografada,
Coimbra, 1976, pag. 435.

[95]) Direito Administrativo, vol. |, ja citado, pags. 262 e segs.

[96]) Apud Esteves de Oliveira, obra cit., pags. 264 e segs.
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proc® n® 19239, in “Apéndice do Diario da Republica, de 23 de Setembro de
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1992, proc® n° 24817; de 26 de Abril de 1995, proc® n® 32890, nao
publicados.

[98]) “Directivas de auto-vinculagdo em poderes discricionarios” in “Revista
Juridica”, n°s 18-19, 1995, pags. 185-186.

[99]) Esteves de Oliveira, loc. cit., pag. 265.

[100]) Obra citada, pag. 49.

[101]) Ibidem, pag. 102, com tradug¢do da nossa responsabilidade.

[102]) Como enunciagado de um principio geral em todos 0s processos em
que é aplicada uma sang¢ao administrativa, cfr. Ac. do STA de 15/2/90 in “AD

www.dgsi.pt/pgrp.nsf/7fcO0bd52c6f5cd5a802568c0003fb410/c1162be290b47422802582970037e975?0penDocument 64/65


http://www.dgsi.pt/#_ftnref95
http://www.dgsi.pt/#_ftnref96
http://www.dgsi.pt/#_ftnref97
http://www.dgsi.pt/#_ftnref98
http://www.dgsi.pt/#_ftnref99
http://www.dgsi.pt/#_ftnref100
http://www.dgsi.pt/#_ftnref101
http://www.dgsi.pt/#_ftnref102
http://www.dgsi.pt/#_ftnref103
http://www.dgsi.pt/#_ftnref104
http://www.dgsi.pt/#_ftnref105
http://www.dgsi.pt/#_ftnref106
http://www.dgsi.pt/#_ftnref107
http://www.dgsi.pt/#_ftnref108
http://www.dgsi.pt/#_ftnref109
http://www.dgsi.pt/#_ftnref110
http://www.dgsi.pt/#_ftnref111
http://www.dgsi.pt/#_ftnref112
http://www.dgsi.pt/#_ftnref113
http://www.dgsi.pt/#_ftnref114
http://www.dgsi.pt/#_ftnref115
http://www.dgsi.pt/#_ftnref116
http://www.dgsi.pt/#_ftnref117
http://www.dgsi.pt/#_ftnref118
http://www.dgsi.pt/#_ftnref119
http://www.dgsi.pt/#_ftnref120
http://www.dgsi.pt/#_ftnref121
http://www.dgsi.pt/#_ftnref122
http://www.dgsi.pt/#_ftnref123

01/04/2021 Parecer da Procuradoria Geral da Republica - Ministério da Justica

do STA, ano xxix, n°® 346, Outubro 1990, pag. 124 e segs.

[103]) Cfr., ainda parecer n°s 15/81; 163/81; 11/83; 18/83 e 37/83,
publicados, respectivamente, no Boletim do Ministério da Justica n°s 307,
pag. 67 e segs.; 319, pag. 83 e segs., 338, pags. 122 e segs.; 331, pag. 116
e segs e 339, pags. 59 e segs.

[104]) Proc® n°® 43188, 12 Secgéo, 32 Subsecgao, inédito. No mesmo sentido
e versando despachos exarados pelo Secretario de Estado do Turismo ou
pelo Inspector-Geral de Jogos, os Acordaos do STA de 18 de Julho de
1985, in “Apéndice do Diario da Republica”, de 17 de Abril de 1989, pag.
2074 e segs.; 14 de Dezembro de 1986, loc. cit., 15 de Outubro de 1992,
pag. 4722 e segs.; de 11 de Dezembro de 1986, loc. cit., de 15 de Outubro
de 1992, pag. 4869 e segs.; de 10 de Fevereiro de 1987, loc. cit., 7 de Maio
de 1993, pag. 677 e segs.
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