UNIVERSIDADE TECNICA DE LISBOA
INSTITUTO SUPERIOR DE ECONOMIA E GESTAO

MESTRADO EM: Desenvolvimento e Cooperagéo Internacional

A POLITICA PUBLICA DAS LOTARIAS
Possibilidades para o financiamento do desenvolvimento

MARIA MARGARIDA CARQUEIJEIRO TOMAZ GOMES

Orientacao: Professor Doutor Jodo Antonio Ramos Estévéo

Jari:
Presidente  Professor Doutor Jodo Antonio Ramos Estévéao

Vogais Professor Doutor Rogério Roque Amaro
Professor Doutor Anténio Manuel de Almeida Serra

Julho / 2007



A POLITICA PUBLICA DAS LOTARIAS - Possibilidades para o financiamento
do desenvolvimento

Maria Margarida Carqueijeiro Tomaz Gomes

Mestrado em: Desenvolvimento e Cooperac¢éo Internacional

Orientador: Prof. Doutor Jodo Estévao

Provas concluidas em: Dezembro de 2007

RESUMO

Num contexto de estagnacdo da Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) e de acordo
global sobre a urgéncia de encontrar formas inovadoras de cumprir os Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), a discusséo sobre o potencial de novas fontes de
financiamento € uma prioridade. Os substanciais montantes envolvidos no mercado
mundial do jogo de Estado (em 2005, atingiram os 182 mil milhdes de dolares) levaram
a sugestdo da criacdo de uma Lotaria Global cujos proveitos revertessem para 0
desenvolvimento.

Com este trabalho pretende-se discutir as possibilidades e dificuldades que podem
surgir na construcdo de tal fonte de financiamento bem como na construcdo de outras
formas de financiamento associadas as lotarias de Estado. Uma lotaria, na acepcao geral
do termo, é um poderoso mecanismo de geracao de receitas ao dispor de um Estado e as
questdes de politica envolvidas na sua exploracdo tém grande influéncia sobre a vida
publica de uma sociedade, ndo podendo ser levianamente considerados 0s aspectos
sobre os quais se funda a sua operacionalizacdo. Onde existem, os jogos de Estado s&o
parte integrante da organica da sociedade. Se, por um lado, sdo o resultado da procura
da satisfacdo de uma necessidade de entretenimento e de interaccdo social; sdo, por
outro, o garante de um suplemento financeiro publico a ser aplicado naquela sociedade
para o seu desenvolvimento social e economico.

Seja atraves da construcdo de uma estrutura que permita levar a cabo uma Lotaria
Global, ou através da conciliacdo de um conjunto de politicas que permitam uma mais
eficaz e inovadora gestdo deste negdcio nos mais diversos paises que optaram por
introduzir uma lotaria o que se pretende é verificar qual o potencial deste mecanismo na
geracdo de receitas e eficiente utilizacdo das mesmas para o fim do desenvolvimento.
Como base foi utilizada a experiéncia de exploracdo de jogos da Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa para o periodo de anos compreendido entre 2000 e 2005.
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THE PUBLIC POLICY OF LOTTERIES - Possibilities for Development Finance
Maria Margarida Carqueijeiro Tomaz Gomes

ABSTRACT

In the context of both the stagnation of Official Development Assistance (ODA)
transfers and a global agreement about the need to find innovative ways to achieve the
Millennium Development Goals (MDG), the debate around the new sources of
development finance is of main concern. The substantial sums involved in the lottery
global market (with combined sales amounting to 182 billion dollars in 2005) have
brought about the proposal for a Global Lottery, of which the proceeds would revert to
development programmes.

In this essay, it is argued the possibilities and difficulties found in the construction of
such a source of development finance as well as in the construction of other means of
financing associated with state lotteries. The lottery is a powerful mechanism of raising
money at the disposal of a State. Every policy aspect involved in its operation has great
influence upon the public life of the society. Where adopted, state lotteries are part of a
society’s organisation. If, on the one had, they are the result of meeting the consumer’s
demands for entertainment and social interaction; they represent, on the other hand, a
finance supplement to the society’s economic and social development.

Either through the creation of a structure that allows states to take forward a Global
Lottery or through the reconciliation of a set of policies which contribute for an
improved and innovative management of the lottery business, the main goal here is to
assess the potential of such a revenue generation mechanism and efficient use of its
proceeds for development finance. For this purpose, empirical evidence of the
Portuguese State Lottery (Santa Casa da Misericordia de Lisboa) was used for the
period 2000-2005.
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JEL Classification: F35, H00, H53
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INTRODUCAO

Em 2003, numa Conferéncia anual do Banco Mundial sobre Economia do
Desenvolvimento, o tema das Finangas Publicas Globais subiu ao pulpito pela voz de
Tony Atkinson tendo sido invocada a necessidade de desenvolver novas ideias para
resolver o problema incessante do financiamento do desenvolvimento. Num contexto de
estagnacdo da Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) e de acordo global sobre a
urgéncia de encontrar formas inovadoras de cumprir os Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM), a discussdo sobre o potencial de novas fontes de financiamento

emergiu como prioridade (Atkinson, 2003).

Entre as diversas formas inovadoras discutidas naquela Conferéncia, quer publicas quer
privadas, surgiu a proposta de uma Lotaria Global. Alvitrada por Addison e
Chowdhury, na sequéncia do projecto subordinado ao tema de “Fontes Inovadoras para
o Financiamento do Desenvolvimento”, esta hipdtese surge da tomada de consciéncia
dos substanciais montantes envolvidos no mercado mundial do jogo de Estado (Addison
e Chowdhury, 2003). Em 2003, ano em que se deu este debate, estes montantes
situavam-se na ordem dos 126 mil milhdes de délares. Em 2005, atingiram os 182 mil

milhdes de dolares.

Com o presente exercicio de dissertacdo pretende-se discutir as dificuldades mas
essencialmente as possibilidades que podem surgir na construcdo de tal fonte de
financiamento ou formas equivalentes de financiamento. Uma lotaria, na acepc¢éo geral
do termo®, é um poderoso mecanismo de geragdo de receitas ao dispor de um Estado e
as questdes de politica envolvidas na sua exploracdo tém grande influéncia sobre a vida
publica de uma sociedade, ndo podendo ser levianamente considerados 0s aspectos
sobre os quais se funda a sua operacionalizacdo. Onde existem, os jogos de Estado s&o
parte integrante da organica da sociedade. Se, por um lado, sdo o resultado da procura
da satisfacdo de uma necessidade de entretenimento e de interaccdo social; séo, por
outro, o garante de um suplemento financeiro publico a ser aplicado naquela sociedade

para o seu desenvolvimento social e econémico.

! De um modo geral, utiliza-se a denominagao de lotaria para fazer referéncia ao conjunto dos jogos de
Estado.



O trabalho encontra-se estruturado de forma a construir as bases de entendimento da
referida organica que levem a uma conclusdo sobre as referidas dificuldades e
possibilidades e dificuldades. Num primeiro capitulo, é feita uma abordagem histérica
ao tema das lotarias. Desde 0 modo como se tornaram parte integrante das sociedades
até a forma como se tornaram num importante palco de debate politico, € feita uma

introducao aos aspectos mais caros as lotarias de Estado.

Num segundo capitulo, desenvolvem-se 0s mecanismos associados ao jogo
propriamente dito. Constituindo uma actividade economica muito especifica face aos
sectores tradicionais da economia, o jogo deve ser explicado em todas as suas vertentes:
na econdmica (subsec¢do 1.1), de mecanica (subsec¢do 1.2), na interaccdo com 0S
jogadores, enquanto jogadores e consumidores (sec¢do 2), e na sua capacidade de
geracdo de receitas (seccdo 3). No terceiro capitulo, é feita uma aplicacdo caso concreto
da exploracdo dos Jogos Sociais pela Santa Casa da Misericérdia de Lisboa (SCML),
fazendo interagir a base tedrica do capitulo anterior com a evidéncia empirica da
realidade portuguesa. Embora se enquadre nas tendéncias internacionais, a experiéncia
da SCML apresenta algumas particularidades e acima de tudo revela, de um modo mais
claro, o instrumento de financas e politicas publicas que é uma lotaria. Transportando a
analise para o nivel nacional, ndo sé se quantifica o que individualmente é produzido
por uma lotaria dentro de um quadro de preferéncias dos consumidores especificas mas
também se sugerem o tipo de decisbes que se colocam ao legislador e ao operador na

gestao de uma lotaria (sec¢éo 5).

No quarto e ultimo capitulo, discutir-se-d0, entdo, as possibilidades de utilizacdo das
lotarias como fonte de financiamento do desenvolvimento. Seja através da construgdo
de uma estrutura que permita levar a cabo uma Lotaria Global, ou através da conciliacéo
de um conjunto de politicas que permitam uma mais eficaz e inovadora gestdo deste
negocio nos mais diversos paises que optaram por introduzir uma lotaria, o que se
pretende € verificar qual o potencial deste mecanismo na geracao de receitas e eficiente

utilizacdo das mesmas no objectivo do financiamento do desenvolvimento.
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A ainda escassa cobertura deste tema pela literatura cientifica produziu algumas
dificuldades no desenvolvimento de certos aspectos basicos. Ainda assim, abrangem-se
as mais diversas e antagdnicas atitudes e posi¢cdes face ao tema que permitem fazer a
analise desta forma alternativa de financiar o desenvolvimento. A verdade é que, a
excepcdo da ameaca de liberalizacdo do mercado das lotarias de Estado no mercado
interno Europeu, existem condi¢Oes para crer que esta é uma actividade que esta ainda

para ficar tal como existe na actualidade.

11



CAPITULO I. 0 JOGO

1. O Fendmeno do Jogo

“Desde os primérdios da civilizagdo as actividades ludicas tém desempenhado um
importantissimo papel na vida humana. O homem possui uma necessidade profunda de
tensdo e aventura, uma necessidade constante de desafiar o destino, uma tendéncia

inata para o jogo e para os riscos que ele comporta”™

in Neves (1983, p.11)

A citacdo que da inicio a esta dissertacdo reflecte um aspecto que lhe é absolutamente
central: a tendéncia humana para o jogo. Alias, a literatura em matéria de jogo nédo
permite discordia sobre este assunto. Quer o jogo adquira um caracter mais familiar,
mais profissional, quer seja explorado pelo Estado ou por empresas privadas, legais ou
ilegais, existe tradicionalmente um conjunto fixo de individuos que procuram algum

tipo de satisfagdo na participacdo nesta actividade.

De facto, considerado em todas as suas dimensfes, este fendmeno constitui uma
caracteristica universal das sociedades e é no seio destas que, desde o principio da
humanidade, tem vindo a desenvolver-se. No entanto, foi s6 com o progresso técnico
intrinseco a evolucdo dos tempos que a presenca do jogo se tornou mais expressiva,
tendo as transformacdes nas estruturas produtivas permitido que o Ocio se alastrasse e se
ocupasse dos novos tempos livres e que as actividades puramente ludicas sofressem um
novo e crescente desenvolvimento (Titiev, 1991). Mas ndo sé passaram as actividades
ludicas a ocupar um espa¢o mais alargado nas realidades sociais como também o jogo
passou a encerrar em si mesmo aquilo que caracteriza a sociedade em que se realiza e
insere. Constatou-se uma passagem de um mundo desorganizado e violento a um
mundo assente no principio da estratificacdo dos individuos num sistema de deveres e
direitos, o que esta intimamente ligado a evolucdo do jogo, das suas regras e objectivos
(Huizinga, 1972).

Assim se tornou o Jogo numa forma de entretenimento, organizado segundo um

conjunto de regras e procedimentos, em que 0 Homem disputa uma vantagem, quer seja

12



ela econémica, de prestigio ou de autoavaliagdo?, gerando uma competicdo em que uns
ganham e outros perdem (ou deixam de ganhar), um processo muito semelhante ao
econdmico, politico e de organizacdo social. Aparentando ser uma actividade indtil, ja
que ndo vem trazer a satisfagdo de nenhum imperativo bésico ou fisioldgico de
sobrevivéncia do Homem (Matoso, 2002), representa, porém, uma inutilidade
incompleta uma vez que na maioria das situacdes, 0 jogo tem presente uma forte

componente educacional, aliada ao prazer e a distrac¢ao.

O jogo ocupa grande parte da vida das sociedades e tal fenémeno néo deve ser ignorado
sob pena de ndo se conseguir chegar a perceber todas as suas dimensdes e compreender

todas as suas repercussoes e potencialidades.

Neste sentido, ao longo daquilo que sera uma discussao sobre as opc¢des de politica que
se afiguram a um Estado que angaria receitas a custa das necessidades de
entretenimento de um individuo, ha que entender o jogo nos seus objectivos e
finalidades, neste caso o0s jogos de fortuna e azar a dinheiro que tém a particularidade de
atrair ““0 homem, por trazerem a esperanca de um enriquecimento facil e repentino,

obtido a partir do acaso e nao do labor” (Neves, 1983; p.11).

2. Tipologia do Jogo

Sendo o universo do Jogo de &mbito muito alargado, importa reduzi-lo ao essencial para
a discussdo. Na tipologia geral do Jogo, existem dois grandes grupos de jogos: 0s jogos
de Fortuna e Azar e os jogos de Pericia e Habilidade®. Em qualquer um dos dois tipos
verifica-se a presenca dos elementos sorte e habilidade, mas um deles é predominante
consoante o grupo. No primeiro, o elemento que predomina é a sorte, podendo conter
um elemento de habilidade; no segundo grupo, o elemento predominante é a habilidade,

contando, por vezes, com a sorte.

2 O desejo de afirmagéo pessoal como tendéncia natural do espirito humano (Pinto et al, 1982; p.7)

¥ Classificacao feita por Matoso (2002) em Jogos Sociais
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Aqueles que se pretende aqui retratar s&o 0s primeiros na sua vertente de jogo a
dinheiro. A definicdo legal do jogo varia de jurisdicdo para jurisdicdo. Como se vera,
alids, sdo varias as opcOes deixadas aos Estados na sua actividade, directa ou indirecta,
de exploracdo de jogos. No entanto, de um modo geral, para a definicao juridica do jogo

que aqui se retrata, o de Fortuna e Azar, trés elementos s&o essenciais”:

- Um pagamento ou contribui¢cdo com algum valor;
- Um resultado aleatorio; e

- Um prémio.

Sem um destes trés elementos, o jogo de fortuna e azar, tal como é explorado por
operadores em todo o mundo, ndo toma forma. Significa, assim, participar num jogo o
acto de incorrer num risco, num evento organizado, em que a sorte tem lugar’.
Relembre-se que a habilidade também pode ter lugar neste tipo de jogos, mas sempre

acompanhada do elemento sorte.

Dentro desta definicdo inserem-se os seguintes tipos de jogos®, de acordo com o

mecanismo de funcionamento:

e Jogos de Lotaria: sdo jogos que dependem exclusivamente da sorte e cuja
participacdo se faz através da escolha de certa quantidade de ndmeros ou
simbolos de um conjunto maior, do qual sdo extraidos os nimeros ou simbolos
premiados;

e Jogos de Apostas Mutuas: jogos em que cada jogador que faz o prognostico
correcto de um dado resultado ganha uma parcela igual da porcéo total do

prémio para que contribuiu;

* Um levantamento feito sobre a legislagdo de alguns paises Europeus e Estados dos Estados Unidos da
Ameérica permite comprovar a generalizagao sugerida por Simonis e Lafaille (2006, p.)

> Pinto et al (1982, p.23) fala numa celebracdo de um contrato aleatorio em que as partes (jogador e
operador ou jogadores e operador) se submetem “deliberadamente a um risco, a uma alea, a uma
possibilidade de ganhar ou perder (...) O éxito de tais contratos depende do resultado incerto de um
acontecimento (...) O risco (de ganhar ou perder) recai sobre ambas as partes”.

¢ Adaptado da tipologia proposta no relatério elaborado pelo Instituto Suico de Direito Comparado para a

Comissdo Europeia, “Study of Gambling Services in the Internal Market of the European Union” (ISDC,
2006)
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e Jogos de Apostas sobre Probabilidades: sé&o jogos cuja participacdo exige um
pagamento (uma aposta) sobre o resultado de um qualquer evento, sobre a
probabilidade de algo ocorrer ou ainda sobre se algo é verdadeiro ou falso
(muito associado ao desporto);

e Jogos de Apostas Hipicas: séo tidos, na grande maioria dos casos, como uma
categoria distinta das apostas, mas com caracteristicas semelhantes;

e Jogos Bancados: baseia-se na existéncia de uma figura distinta, a banca, que
surge como mais um jogador (e que representa o operador);

e Jogos Nao Bancados: é o caso do jogo do Bingo;

e Jogos em Maquinas: jogos oferecidos em maquinas e cujo resultado depende

exclusivamente da sorte.

De um modo geral, esta tipologia vem caracterizar os jogos de fortuna e azar explorados
em todo o mundo. Mas enquanto que a definicdo dos jogos disponiveis no mercado de
fortuna e azar é importante para o entendimento deste sector, para efeitos deste trabalho
mais importante ainda é a identificacdo de quem se encontra nos bastidores da sua
exploracdo. As organizagOes estatais de lotarias, 0s casinos, os registadores oficiais de
apostas (bookmakers) e as instituicbes de caridade séo os principais, constituindo os
primeiros o escopo deste trabalho. Adicionalmente, para efeitos deste exercicio, e para
coeréncia dos aspectos que serdo tidos como hipdteses, assume-se que 0s restantes tipos
de operadores exploram uma categoria especifica de jogos, que serdo denominados de

jogos comerciais pelos fins lucrativos que preconizam.

Mas antes de se avancar torna-se necessario um esclarecimento sobre os termos e
denominacdes a serem utilizados de ora em diante. E comum, no sector dos jogos, a
utilizacdo da denominacdo de lotarias para o conjunto de todos os jogos de Estado.
Assim, serdo utilizados alternativamente os termos jogos de Estado, lotarias de Estado
e, mais adiante, no capitulo sobre a Santa Casa da Misericordia de Lisboa (SCML),
jogos sociais (denominagdo exclusiva do ordenamento juridico portugués). Note-se,
adicionalmente, que também a entidade que explora 0s jogos de Estado, o operador, sera
com frequéncia denominado de lotaria de Estado. Como havera oportunidade de se
verificar, € uma sobreposicdo de termos que em nada devera pér em causa o claro

entendimento das ideias expostas.
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3. Porqué Jogos de Estado?

A exploracdo dos jogos a dinheiro pelo Estado tem uma explicacéo historica. Por todo o
mundo, esta actividade comecou a ser levada a cabo pelos Estados com base em
motivos de ordem financeira. Cedo os Estados descobriram na exploracdo dos jogos um
mecanismo de angariacdo de fundos publicos, que poderiam vir a colmatar (e na
generalidade dos casos colmataram de facto) os seus mais ou menos graves

desequilibrios financeiros.

A abordagem historia da realidade das lotarias nos Estados Unidos da América feita por
Dasgupta (2005) evidencia bem esta tendéncia. Neste trabalho a autora retrata a
dindmica do recurso a este instrumento. Os governos americanos da era colonial
procuraram as lotarias no sentido de obterem receitas publicas suplementares. Durante o
século XVIII as lotarias de Estado americanas funcionaram como uma arma de combate
as dificuldades fiscais, dificuldades na provisdo de bens publicos e falhas de mercado.
Num contexto de indisponibilidade de crédito em larga escala e de limitagdes na
provisdo privada de bens publicos, as lotarias surgiram como uma forma de
contribuicdo voluntaria sem paralelo naquela fase da historia. Contudo, o recurso a este
mecanismo conheceu um declinio quando a capacidade de mobilizacao de capitais pelos
agentes privados e publicos para aplicagdo em melhorias internas se tornou menos
limitada. As novas formas de financiamento aliadas a situa¢des de corrupcéo observadas
nas lotarias levaram, assim, a um descredito destas Ultimas. Eventualmente, estas
acabariam por regressar quando 0s governos se mostravam incapazes de arrecadar

receitas por outras vias'.

Este comportamento oscilante ndo é exclusivo das lotarias americanas e muito menos se
confina ao plano financeiro. Também no plano moral as lotarias suscitaram uma
dindmica de aceitacdo e recusa da actividade do jogo. O jogo a dinheiro ndo teve uma
sobrevivéncia facil no desenvolvimento do conjunto das sociedades. Enquanto se
enraizava nas estruturas sociais foi levantando inumeras dificuldades de aceitacéo

baseadas em motivos de ordem moral. Uma moralidade envolvida ndo nas

’ A primeira organizagéo de lotaria da era moderna nos EUA foi a de New Hampshire, um Estado que
néo detinha poder de tributagdo (Walker, 1998; p.360)
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caracteristicas do jogo mas nas consequéncias que este poderia vir a ter sobre a
sociedade em que se inseria - tal como considerava S. Tomas de Aquino, segundo C.
Mota Pinto: ““Parece de entender-se também que, segundo o pensamento de S&o Tomas
de Aquino, o jogo ndo era ilicito em si mesmo, na sua estrutura e mecanica, e que,
portanto, ndo era moralmente ilicito. A ilicitude emergiria, sim, das consequéncias que

do jogo derivam, ou seja, do lucro e do dano” (Pinto et al, 1982; p.52).

Na Europa Ocidental, verifica-se uma certa tolerancia ao jogo durante os séculos XVI e
XVII. Na passagem para o seculo seguinte, contudo, a atitude oficial de muitos desses
paises torna-se mais restritiva chegando mesmo a uma situacao de proibicéo total ja no
século X1X — “a Inglaterra aboliu as lotarias em 1826, a Bélgica e a Holanda em 1830, a
Franca em 1836, a Noruega e a Suécia em 1841 e a Suica em 1865” (Neves, 1983;
p.18). Portugal foi excepcdo nesta tendéncia sendo apontada como uma das razdes a
aplicacdo dos proveitos em causas de beneficéncia.

Entre tolerancia e total proibicdo, o Estado viu-se impossibilitado de controlar o natural
florescimento do jogo (clandestino ou legalmente explorado em paises vizinhos). Nao
havia, portanto, outra saida sendo permitir o jogo, encontrando-se para tal uma via
intermédia que vem adaptar o poder regulamentador do Estado a realidade. Surge a
autorizacdo regulamentada. Sob apertado controlo do Estado, as regras e procedimentos
dos jogos passaram a estar definidas legalmente, obedecendo a imperativos que visavam
canalizar e limitar o desejo pelo jogo, permitindo a manutencdo da ordem publica e
contendo os surtos de criminalidade organizada. Ao assumir a forma da instituicdo
oficial do jogo, e como preconiza Cardoso Neves em Lotaria Nacional (1983), o Estado
legitima a actividade pelos objectivos filantrépicos que a norteia, ndo implicando a
perda de riqueza nacional e ndo se demitindo da sua funcdo preventiva de assegurar a

ordem publica. A “imoralidade do jogo” foi, assim, superada.

Nos dias de hoje, fruto da transformacéo das sociedades, os costumes liberalizaram-se.
A aceitacdo das actividades de jogo é ja natural (embora persistam vozes que se
opdem). Alias, o actual exercicio da exploracdo de jogos pelo Estado provou ja que
estes jogos ndo causam danos a sociedade (Lafaille e Simonis, 2005). E uma actividade

gue assumiu uma enorme popularidade por todo o0 mundo e que faz parte do quotidiano
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de muitos individuos, tendo-se atenuado as razBes que no passado justificavam a

proibicao dos jogos.

4. O Debate em Torno das Lotarias Modernas

E quase td0 antiga a tendéncia para o reptdio do jogo como é a tendéncia humana para
0 jogo. Através do confronto de opiniGes que se segue, espera-se conseguir uma mais
alargada mas também actual descricdo do debate que se gerou em torno das lotarias

modernas.

Ao longo da histdria existiu sempre uma faccdo que defendia a adopcéo, pelo Estado,
deste mecanismo de angariagdo de receitas publicas enquanto que uma forte oposicdo,
fundada em argumentos de cariz ético e moral, se construia (esta oposicdo foi
diminuindo com a transformacao dos valores da sociedade mas mantém-se ainda). Este
é, de facto, um tema sensivel. Nao é objectivamente que os defensores da adopcéo de
jogos de Estado conseguem defender a sua posi¢cdo. Esta defesa surge da aceitacdo de
uma propensao humana discutivel, ainda assim observavel. Mas da mesma deficiéncia
fundamental sofrem os argumentos dos opositores que, embora valorizem principios
cuja importancia é dificil de negar, ndo tém em conta a referida propensdo humana para

0 jogo.
No quadro que se segue, dividem-se as opinides contra e a favor sobre um conjunto

seleccionado de aspectos muito ligados as lotarias de Estado. Vejamos em pormenor em

que termos surge este debate.
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Quadro 1.1: O Debate em torno das Lotarias Modernas

Contra A Favor

Promocéo do Jogo pelo Estado

Estado ndo deve encorajar uma actividade O Jogo é uma inevitabilidade. O Estado devera
que pode perturbar o normal funcionamento  entrar em cena como regulador, um garante da
da economia ordem publica

Impacto na Economia

As lotarias ttm um impacto positivo na economia
(pelas remuneracdes dos agentes que fazem a
venda directa ao publico e pela criacdo de
emprego indirecto - fornecedores de bens e
servicos, publicidade)

O dinheiro apostado em lotarias é retirado da
economia e ndo € utilizado em bens ou
Servicos que suportem o emprego ou
actividades significativas

Geragdo de receitas

As lotarias sdo ineficientes e inequitativas A lotaria € um negécio e deve ser encarado como
quando comparadas com o sistema fiscal de tal. Ndo detendo o poder coercivo e sancionatério
um Estado do sistema fiscal ndo pode a ele ser comparado.

Regressividade

A regressividade é uma realidade para qualquer
produto com um prego fixo, qualquer que ele
seja.

A compra de um produto de lotaria resulta
numa tributagao altamente regressiva

S A As receitas das lotarias representam um aumento
Os recursos adicionais das lotarias vém

Filantropia - x dos recursos para as causas social e econémica
substituir a ac¢do do Estado . ]
com beneficios para a sociedade como um todo
. -, Como qualquer outro negdcio, as lotarias de
As lotarias de Estado fazem uma publicidade q . 9 .
. - L Estado d&o a conhecer o seu produto através da
Publicidade agressiva dos seus produtos, incitando ao

publicidade, fornecendo ao jogador a informagao

Jogo que este procura

Probabilidades

Se ninguém ganhasse a lotaria, ninguém jogaria.
A compra de um produto de lotaria oferece a
possibilidade de desafiar a sorte e investir num
As probabilidades de ganho para os jogos de  sonho. Mas mais do que com as probabilidades,

Estado sdo muito fracas. Um jogador 0s jogadores estdo preocupados com as
informado néo opta por fazer este estatisticas do jogo. E mais fascinante para um
investimento jogador ter a percepcdo da frequéncia de um

evento do que da probabilidade da sua
ocorréncia. Ainda assim, o efeito psicol6gico da
iluséo é mais forte.

Entretenimento

As lotarias sdo, de um ponto de vista
econémico, indteis. Um desperdicio de As lotarias sdo um bem de entretenimento, como
dinheiro. Dao a ideia de alguma coisa obtida outro qualquer
sem esforco.

Problema de Jogo

Os jogos de lotaria exibem caracteristicas que
Uma lotaria ndo sé fornece uma Ihes sdo exclusivas (a reduzida frequéncia da
oportunidade facil de jogar mas também  oferta de jogo, as fracas probabilidades de ganho)
funciona como incentivo a adesdo a outras  que atenuam o impacto que o jogo pode ter na
formas de jogo psicologia de um individuo mais propenso ao
jogo
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Um primeiro aspecto refere-se a promocao do jogo pelo Estado. Do lado opositor, surge
0 argumento de que ao permitir a exploracdo do jogo (e na grande maioria dos casos sob
a sua alcada), o Estado encoraja a participacdo numa actividade que pode atentar contra
a estabilidade e salde econdémico-social de uma sociedade. As implicacdes sobre o
consumo e a poupanga dos agregados familiares bem como a existéncia de um imposto
implicito fazem da actividade das lotarias de Estado uma actividade que ndo é
economicamente neutra. O jogo é assumido como um mal social que gera dependéncia e
causa danos sociais (Hansen, 2004; Kearney, 2004; Tomlinson, 2003) 8. Em resposta a
estes argumentos, o defensor afirma que o jogo € uma inevitabilidade e que a Unica
entidade com autoridade para o regular serd o Estado. SO este podera pér em curso
mecanismos de doseamento da oferta de jogo, com isto permitindo a entrada de
beneficios a outros niveis para a sociedade, tais como o0 entretenimento e a angariacao
de receitas publicas. Deste modo, “as lotarias ndo implicam perda de riqueza nacional,
mas apenas a sua redistribuicdo” (Neves, 1983; p.18)

Quanto a geracao de receitas, surge, do lado contestatario, a consideracdo de que ndo é
um mecanismo nem eficiente nem equitativo quando comparado com o sistema de
colecta de impostos (Clotfelter e Cook, 1989). Se considerados os elevados custos
operacionais ainda mais ineficiente se torna. Mas embora angariem receitas que se
equiparam as produzidas pelos impostos, pela sua aplica¢do publica, 0 mecanismo que
as angaria em nada se assemelha aos esquemas fiscais tradicionais. Como sugere
Morgan (2000), as lotarias ndo gozam do poder coercivo e sancionatorio destes ultimos,
dependendo da compra voluntaria de um bem de entretenimento. Por esta razdo nédo
podem ser comparadas com 0s impostos. As lotarias sd80 um negocio como outro

qualquer e devem ser encaradas como tal.

Frequente é o argumento da regressividade das lotarias. Ao recolher uma maior parcela
do rendimento das classes de menores rendimentos de uma sociedade, a compra de um

produto de lotaria resulta numa tributacdo regressiva. O opositor questiona-se, por isso,

8 E importante referir que com este formato opositores/defensores se pretende apenas um confronto entre
argumentos antagonicos. A utilizacdo de citacGes é meramente instrumental e ndo define (embora em
alguns casos coincida com) a posi¢cdo do autor citado perante as lotarias, na sua vertente de

entretenimento ou de mecanismo de geracao de receitas publicas.
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sobre se ndo seria mais justo se a angariacdo de receitas adicionais fosse conseguida
através de um aumento da tributacdo tradicional do Estado® (Tomlinson, 2003;
Clotfelter e Cook, 1989). Perante tal posi¢do, o defensor coloca a questdo da seguinte
forma: a regressividade é uma realidade para qualquer produto com um preco fixo. A
questdo da regressividade s6 se coloca porque, a par desta problemética, é normalmente
invocado o argumento de que s&o os individuos de mais baixos rendimentos quem mais
participa nestes jogos. Mas optar por jogar € uma escolha livre e ndo se encontra

confinada aos mais pobres.

A relacdo das lotarias com as boas causas também vem a ser posta em causa pelas
posicdes antagdnicas de opositores e defensores. O primeiro remete o problema para a
fungibilidade das receitas fiscais com a entrada destas novas receitas. Isto surge na
sequéncia de grande parte dos operadores de lotarias consignarem os seus resultados a
projectos ou funcdes especificas. Nao estardo estes recursos adicionais a substituir a
accdo do Estado, se este contar com as receitas das lotarias no processo de
orcamentacdo das suas despesas? (Clotfelter e Cook, 1989). O defensor, por sua vez,
admite que os padrdes de financiamento daquelas actividades se podem alterar com a
introducdo de uma lotaria mas considera que, de um modo geral, as lotarias resultam
num aumento de recursos a ser canalizado para a causa social ou economica. Admite
também que, ao apoiar-se nas receitas adicionais provenientes dos jogos, os Estados
podem optar por afectar menos recursos fiscais as actividades ja financiadas pelos
jogos, aliviando assim o0s seus orgcamentos, possibilidade que n&o desvirtua os

objectivos do jogo.

Outra questdo bastante controversa prende-se com a publicidade aos jogos de lotaria.
No ambito dos jogos de fortuna e azar, esta € uma actividade altamente regulada, sendo
que na grande maioria dos casos sé as lotarias de Estado estdo autorizadas a promoveé-
la. Este aspecto remete novamente para a questdo do incitamento ao jogo pelo Estado e

para o facto daquela publicidade n&o incidir sobre uma informacéo rigorosa sobre os

% Este exercicio foi, de facto, levado a cabo por Clotfelter e Cook, no seu livro Selling Hope. Quando
avaliado o0 aumento necessario do imposto sobre as vendas de bens para angariar o montante produzido
pelas vendas de jogos de lotaria para um total de quinze Estados americanos, em 1986, quatro Estados
revelaram ser necessario um aumento de 1% naquele imposto (apresentando os restantes Estados valores

inferiores). Relembre-se que também este imposto é de natureza regressiva.
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jogos (exemplo do facto das fracas probabilidades de ganho ndo serem comunicadas).
O defensor responde que, embora seja credivel que a publicidade podera ter um impacto
positivo sobre as vendas, é um facto ndo comprovado (Clotfelter e Cook, 1989; p.212).
O servigo prestado ao jogador através da publicidade esta criado de acordo com as suas
necessidades e exigéncias (regras, estatisticas e resultados dos jogos e informac&o sobre
a aplicacédo dos resultados). Por exemplo, mais do que nas probabilidades, o jogador
estd preocupado em saber as estatisticas do jogo, por exemplo, com que frequéncia sdo
premiados certos nimeros. Alids, “a importancia das estatisticas para 0s jogadores é
evidenciada pela omnipresenca deste tipo de dados nas paginas de Internet de muitos

operadores de lotarias” (Lafaille e Simonis, 2005; p.22).

O debate em torno das lotarias modernas pretende fazer nota das mais importantes
questdes relacionadas com o jogo. Embora permitam situar-nos no centro das questdes
mais caras as lotarias, representam apenas uma leve contribuicdo para o trabalho que

presentemente se desenvolve.

5. Modelos de Organizacgdo dos Jogos de Estado

Os alicerces da discussao ficaram construidos. Desenvolvida a historia da evolugédo das
lotarias de Estado, legitimada a sua existéncia e discutida a op¢do moral de adopcéo
deste mecanismo de geracdo de receitas debate-se agora o funcionamento efectivo dos
operadores em paises que decidiram, de facto, adopta-lo. A dimensdo do sector dos
jogos de Estado €, hoje em dia, consideravel em termos das receitas que produz. Na sua
publicacdo anual dos resultados das lotarias ao nivel global, a La Fleur’s Magazine,
com extensa produgdo de trabalhos de investigagdo no ambito deste sector, deu a

conhecer a dimensdo mundial do sector para o0 ano de 2005.
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Quadro.l.2: Vendas globais dos jogos de Estado em 2005

(USD milhdes)

Regido Vendas Totais Peso
Africa 1.090,6 0,60%
Ocednia 3.371,3 9,75%
Asia. Médio Oriente 34.569,2 18,95%
Europa 81.564,7 44,71%
América Central e do Sul 4.781,3 2,62%
América do Norte 57.033,7 31,27%
Total 182.410,8 100,00%

Fonte: La Fleur's Magazine - Maio 2006

Esta ilustracdo compreende 177 operadores de lotaria de 80 paises. A regido dominante
é claramente a Europa, com 81,5 mil milhdes de dolares em vendas de produtos de
lotaria, cuja contribuicdo é maioritariamente feita pela Italia, Espanha e Alemanha. Em
segundo lugar surge a regido da América do Norte, com 31,27% das vendas mundiais,
que compreende o maior vendedor nacional de jogos de lotaria, os Estados Unidos da
América (49,6 mil milhdes de dolares). A escala financeira a que esta expressdo de
negocio actua faz com seja importante objecto de estudo mais aprofundado, ndo sé para
avaliar da utilidade actual desta profusa angariacdo de fundos mas também para aferir o

potencial deste negdcio em anos vindouros.

Note-se, pois, que sdo 177 os operadores de jogos de Estado estudados em 2005. Cada
um tem a sua forma de exploragdo do negdcio e um enquadramento juridico distinto. E
as diferencas podem ser consideraveis. Assim, enquanto que sera feita uma tentativa de
conjugar todas as diferencas nesta analise global, algumas especificidades serdo
deixadas de lado. De igual modo, a analise parte de certos pressupostos que se
justificam pelas semelhangas que também exibem estes diferentes operadores. Saliente-
se, finalmente, o facto do mercado dos Estados Unidos da América ser alvo da mais
extensa investigacao cientifica e que, por esta razdo, servira de suporte a grande parte da

anélise.
5.1 Organizacao Juridica e Administrativa
A analise conjunta das lotarias de Estado permite-nos desenhar 0s mais comuns quadros

de organizacéo juridica e administrativa que regem o mais recente funcionamento dos

operadores nacionais. As possibilidades de estrutura a adoptar séo diversas, sendo as
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que se encontram resumidas no seguinte quadro as mais relevantes para o estudo. Os
modelos de exploracédo directa e indirecta pelo Estado sdo os mais utilizados. A restante
estrutura, que compreende o0 recurso a um operador privado ndo é, de facto, comum,
mas sim relevante pelas diferencas que exibe em relacdo as anteriores estruturas e pelo
papel que o Estado passa a representar na vida das operagdes de jogos de lotaria.

Vejamos,

Figura.l.1: Modelos de exploracdo controlada pelo Estado

Exploracao indirecta concedida pelo Estado em regime de monopélio

Exploracéo directa do T I I

1
Operador privado,

Estado o ~
. - Organizagdes Naoj . ;
Entidades Publicas g ¢ . Empresas do Estado licensiado e regulado
Governamentais
pelo Estado
I < dI I I I
i - Negocio do Jogo € -
- rador - Licen i .
cpriecade deciado | [00R0p0r |0 R || Emaue s aalidade | |- gmpreses privcis
’IJEstsdo ou agéncia do entidades publicas, oraanizacses nio ou qrande maioria das | |requladas por orgaos
overno g por exemplo, bancos og\]/ernan(ientais accoes pertencem ao governamentais
g publicos g Estado.
- Exemplos: a maiori .
Xemplos: a maloria - Exemplos: Lotaria | [ - Exemplos: PMU | | - Exemplos: Ontario - Exemplos: Camelot
das lotarias federais dos . ) plos: . .
i - Nacional Irlandesa; | [francesa e ONCE | || ottery and Gamin no Reino Unido,
EUA; Swedish Svenska WestLotto aleméo espanhola Y : Uthingo, Africa do Sul
Spel, lotaria da Baviera P Corporate go.

Fonte: Gaast e Pinotti (2005), "Dissected and Re-Assembled" (2005)

Assim, o Estado pode optar por deter a exploracdo directa, o que implica assumir a
dupla responsabilidade de legislador e operador. Podera ndo ser a melhor forma de
exploracdo de um negocio que exige alguma audécia e, principalmente, defini¢do clara
dos termos em que deve operar. O mecanismo de auto-regulacdo que se impde “pode
levar a conflitos internos significativos” (Gaast e Pinotti, 2005: p.22). No extremo
oposto, em que o Estado concede a licenca de exploracdo a um operador privado em
regime de monopolio, temos que este conflito podera ja ndo se verificar. A eficiéncia
que se pretende deste negdcio seria garantida por um diferente tipo de gestdo sujeito a
apertada regulamentacdo e controlo exercidos pelo Estado, o regulador (Lafaille e
Simonis, 2005). O que podera ser questionavel em relacdo a adopcdo de tal estrutura sdo
os limites a que seria levada a referida eficiéncia. Tendo presente que 0s jogos de
Estado se encontram estruturados por forma a conter surtos descontrolados de
participa¢do em jogo, garantindo desta forma a ordem publica, uma gestdo privada deste
negocio, que como qualquer outro negdcio perseguiria o lucro, poderia pér em causa

alguns dos pressupostos ditados por lei em relacdo a exploracdo dos jogos de Estado. A
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verdade € que, actualmente, os mecanismos de regulacdo postas em curso e as
exigéncias de transparéncia e responsabilidade perante os resultados ja nao justificam
estas preocupacOes relativamente a uma exploracdo privada. O Estado serd sempre
capaz de criar uma comissao reguladora e um conjunto apertado de regras que regulem
a actividade do operador ao mais pequeno detalhe, ndo permitindo desvios e a perda de
integridade do jogo.

Mas ao atribuir essa responsabilidade a empresas ou outras entidades publicas e
organizagdes governamentais, o Estado pode encontrar um meio termo entre os apetites
de eficiéncia e a regulacao eficaz do negdcio. Aquelas entidades publicas poderéo ter a
capacidade de enfrentar os desafios que se impdem a este negocio, fazendo uma gestdo
equiparada a gestdo privada mas com um conceito de responsabilidade perante
sociedade diferente daquele de uma empresa privada.

5.2 Organizagao Economica

O modelo de organizacdo econémica mais comum no sector do jogo é o monopolio.
Embora se verifiguem algumas situacbes de oligopdlio (estrutura mais frequente no
caso do jogo comercial, como por exemplo, a exploracdo de casinos em que ha um
limite a concessdo de licencas de exploracdo), a estrutura de monopolio é a que
prevalece no mundo das lotarias, podendo o Estado conceder, como referido, a licenca
de exploracao ou explorar ele proprio o negécio (Viren, 2006; Gaast e Pinotti, 2005).

Verifica-se, nesta actividade, que “a estrutura econémica da operacdo dos jogos é
apenas um meio para um fim, o bem publico” (Lafaille e Simonis, 2005: p.73). Como
tal, e tendo este fim em perspectiva, sera de salientar os efeitos que esta estrutura de
monopolio tem sobre as receitas apuradas ou as causas financiadas e ndo os seus efeitos
sobre os jogadores, fornecedores ou investidores, embora ndo se descurem estes
ultimos. Supondo-se que se da uma abertura do mercado do jogo de lotarias e que se
verifica a existéncia de tantos quantos possiveis operadores de jogos de lotaria no

mercado®, a primeira medida a ser tomada por um operador eficiente seria a de

10°A este respeito, 0 estudo de Gaast e Pinotti (2005) defende que a tendéncia do mercado dos jogos de
lotaria em caso de abertura do mesmo seria para uma reorganizacdo, para uma situacdo de monopolio
natural. Ora, sabemos que as grandes acumulagdes de prémios (0s conhecidos jackpots) atraem milhares
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aumentar a parcela das receitas dos jogos destinada a prémios de modo a atrair mais
jogadores (com efeitos positivos sobre o seu bem-estar). Esta medida poderia promover,
no entanto e acima de tudo, um decréscimo da parcela das receitas destinada as boas
causas. De modo a fazer face a uma diminuicdo dos resultados liquidos resultante do
acto de premiar mais intensivamente os jogadores, 0s operadores teriam de atrair mais
jogadores ou promover formas de jogo mais dispendiosas, situacdo obviamente
indesejada tendo presente que uma das principais funcGes dos jogos de lotaria € o

controlo e doseamento da participagdo no jogo.

Todos os argumentos a favor da concorréncia apoiam-se, pelo contrario, no jogador e
nos principais intervenientes na exploracédo do jogo, os fornecedores e investidores. Mas
serdo os interesses destes ultimos que se querem ver defendidos? Também. Mas ha que
definir bem o @&mbito de actuacdo de um negécio que foi estabelecido com um objectivo
especifico cujos interesses a defender respondem a uma grelha de prioridades

previamente estabelecida.

6. Os Objectivos do Estado

Neste contexto, quais serdo 0s objectivos de uma lotaria de Estado? O modelo
organizacional, administrativo e econémico duma lotaria depende do objectivo que um
Estado define para a exploragdo deste negécio. E comum a referéncia as organizagoes
de lotarias como sendo méaquinas de fazer dinheiro. Este dinheiro tem uma aplicacao
conhecida e, pelo seu caracter, tem criado um ambiente de bastante tolerancia a

operacionalizacdo de jogos e alargou a sua aceitacdo publica.

Mas afinal, serd o objectivo do governo a maximizacdo das receitas para as boas
causas? Ou sera o de proteger a sociedade de excessos? Manter a dignidade do Estado

na tarefa de arrecadacdo de fundos? Num quadro ideal, seriam as trés em simultaneo,

de jogadores. Uma grande acumulagdo tem maiores possibilidades de acontecer & medida que a base de
jogadores se aproxima do total da populacéo jogadora de um Estado. Se esta base se encontra subdividida
por diversos operadores, a acumulacdo ndo chega a assumir montantes satisfatorios para o jogador. Isto
leva a concluir que a abertura a livre concorréncia dificilmente levard a um mercado com muitos
operadores. Mais tarde ou mais cedo, a perseguicdo pelo maior dos Jackpots levard a reducdo dos
operadores até uma situagdo de operador Unico, o monopdlio natural.
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tornando-se prioridades para 0 governo os trés aspectos mais centrais a exploracao

destes jogos, a saber:

- Assegurar a seguranca e integridade dos jogos;
- Maximizar as receitas dentro de um quadro de politica bem definido;
- Minimizar os danos do jogo (criar entretenimento nao explorando intencionalmente as

caracteristicas dos jogos que poderdo causar danos) *.

Todavia, 0 sentido do inevitavel trade-off entre maximizacao das receitas e minimizacéo
dos danos do jogo define, no final, a politica prosseguida por um dado Estado na
realidade da exploracéo dos jogos de lotaria. Dai que Clotfelter e Cook (1989) discutam
trés modelos de organizagdo distintos, que surgem como opg¢des para candidatos e
actuais exploradores de jogos. Num quadro semelhante ao que se segue, 0S autores
definem modelos funcionais alternativos que variam com base no objectivo definido
pelo Estado. Voltando as questdes inicialmente colocadas, ficamos perante uma escolha
tripartida consoante o objectivo primordial € a maximizacao das receitas, a proteccdo do

consumidor, ou uma regulagdo do comportamento da sociedade.

Quadro.l.3: Modelos alternativos para as lotarias de Estado

Modelo Objectivo Promocéo Variedade do Produto Taxa de Pay-out
Receita Maximizar as receitas Poucas restricoes llimitada Baixa
do governo
Verdade na

. Maximizar o bem- o -
Consumidor . publicidade - Ilimitada Elevada
estar do consumidor

restricdes
Acomodar a procura
existente enquanto Mensagens
Regulador do q . _g . o .
desencoraja o informacionais e Limitada Baixa
Comportamento . ]
envolvimento avisos

excessivo
Fonte: Clotfelter e Cook (1989)

Nota: Pay-out é a parcela das receitas dos jogos que é devolvida aos jogadores na forma de prémio. A

definigdo deste conceito surge mais adiante no trabalho (Cap. Il, seccéo 1.1).

Um Estado que assume como objectivo a maximizagdo da receita das vendas do jogo
ter4 tendéncia a fazer um marketing mais agressivo dos seus produtos, permitindo no
entanto que uma parcela pequena das receitas geradas seja devolvida ao jogador em

forma de prémio. Por outro lado, se assume o objectivo da satisfacdo do consumidor, a

1 afaille e Simonis (2005), pp.69
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prioridade sera a da satisfacdo das suas necessidades enquanto jogador e uma melhoria
do seu bem-estar, traduzida numa maior parcela das receitas destinada a prémios. Por
ultimo, Clotfelter e Cook (1989) preconizam a existéncia de um terceiro objectivo, mais
harmonizador e coincidente com o quadro ideal, um objectivo regulador de
comportamentos que consagra em si a histéria conturbada de legitimacdo do jogo.
Perante este objectivo o Estado organiza-se de modo a acomodar a procura de jogo
enguanto desencoraja o envolvimento excessivo. Centrais a este modelo de organizagdo
sdo, por exemplo, as caracteristicas dos jogos, a frequéncia da oferta e o preco da
aposta. Novamente, a parcela destinada a prémios assume um menor peso no total das

receitas das vendas.

Atraves das politicas adoptadas por um Estado, 0 jogo e a sua exploracdo podem
assumir um caracter mais ou menos econémico, mais ou menos social, mais ou menos
regulador. Também daqui se conclui que um Estado pode operar a sua lotaria, seja ela
de exploracdo publica ou privada, com um objectivo primordial que ndo a maximizagéo
de receitas. No entanto, ndo seria e ndo € uma situacdo comum. Como a historia indica,
a existéncia dos jogos prende-se com razdes de ordem fiscal e/ou financeira'?. Ao
revelar-se uma tdo importante ferramenta de finangas publicas, os jogos assumem,
quase naturalmente, a forma de uma maquina de fazer dinheiro, dinheiro este que ora
vem engrossar 0s orcamentos do Estado, ora vem alivia-los da pressdo financeira de
certas funcdes sociais e econdmicas que sdo do seu dever levar a cabo. Todavia, mais
adiante abordar-se-a o conteudo deste quadro para discussdo das politicas que surgem

nos bastidores das possibilidades de financiamento do desenvolvimento.

12 A necessidade de intensificar os gastos publico, de colmatar desequilibrios orcamentais, de combater o
potencial de concorréncia transfronteirica e, talvez, alguma revolta dos contribuintes, pressionaram
muitos Estados no sentido de adoptarem o mecanismo das lotarias (Walker, 1998; p.362)
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Concluséo do capitulo

A abordagem histérica do jogo bem como o debate mais recente sobre as lotarias de
Estado ilustram a sua atribulada existéncia no seio de uma sociedade. A dimenséo ética
que subjaz ao jogo forma um obstaculo a sua inconsequente comercializacdo numa
sociedade e o poder politico e legislativo surge como incorporando tal preocupagédo. Os
moldes em que, hoje em dia, estas actividades lGdicas surgem no seio duma sociedade
reflectem precisamente esta evolucgdo: a manutencdo da exploragéo do jogo sob a alcada
do Estado, bem como a manutencdo do regime de monopdlio. Os fins sociais e
econdémicos que apoiam bem como o entretenimento que proporcionam (Walker, 1998)
tém vindo a justificar a presenca dos jogos de Estado por todo mundo, introduzindo

assim a inevitavel propensdo humana para o jogo no quadro legal.
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CAPITULO II. A ORGANICA DO JOGO DE ESTADO

Qualquer que seja 0 modelo politico adoptado ou a adoptar, uma questdo preside ao
processo de exploracdo do jogo de Estado e esta é: como desenvolver um jogo de lotaria
com grandes beneficios sociais e reduzidos custos sociais? (Walker, 1998; p.363).
Definindo a organica do jogo de Estado como sendo as partes essenciais da sua
constituicdo, pretende-se neste capitulo abordar cada uma delas, constatando diferentes

realidades e caracterizando a sua fun¢do numa sociedade.

1. O Jogo de Estado

Fruto da historia da legitimacdo e apertada regulamentacdo dos jogos, bem como da
responsabilidade que o Estado tem perante a sociedade, estes jogos resultaram num
conjunto de caracteristicas bem distinto das de outros jogos operados no mercado. Das
caracteristicas exclusivas aos jogos de Estado destacam-se, em primeiro lugar, o
reduzido pay-out que é a parcela das receitas de jogos destinada a prémios. Significa
Isto que, por comparagao aos jogos comerciais, 0s jogos de Estado séo capazes de captar
uma maior parcela de recursos a serem distribuidas pela sociedade; em segundo lugar, a
baixa frequéncia da oferta de produtos de jogo. Tipicamente, os concursos séo feitos
numa base semanal (por vezes, duas vezes por semana) numa tentativa de dosear o
desejo de participacdo dos jogadores. Os animos sdo refreados entre concursos,
apostando-se num equilibrio da participacdo. J& 0 mesmo ndo acontece com 0S jogos
comerciais que apresentam uma oferta relativamente ilimitada. O ritmo e o estimulo a
participacdo num jogo de casino, por exemplo, é muito superior (oferta diaria, a hora ou
até ao segundo); em terceiro lugar, esta o tipo de jogo oferecido. De um modo geral, as
regras de um jogo de Estado sdo populares e as suas caracteristicas ndo incitam a
participacdo excessiva ou, dito de outra forma, visam néo criar dependéncia. O facto de
serem jogos que ndo exigem grande conhecimento ou pericia, de dependerem tédo
fortemente do factor sorte, faz deles jogos menos estimulantes, ainda que proporcionem
diversdo; e, por ultimo, as boas causas. Nenhum outro tipo de operador de jogo utiliza
as receitas do seu negocio para o financiamento das chamadas boas causas, as
actividades ou projectos de cariz social. O caracter lucrativo dos jogos comerciais ndo
encontra paralelo nas actividades de utilidade publica financiadas pelos jogos de Estado.
A parcela destinada as boas causas varia de operador para operador mas de uma forma
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geral, esta encontra-se entre 0s 30% e os 35% da receita bruta obtida na venda dos

jogos.

1.1. A Economia do Jogo

A forma atipica desta actividade econdmica que se deve a irregular defini¢do de preco e
quantidade dos bens de jogo, tem por base dois conceitos, aos quais ja se fez inUmeras
referéncias mas que devem ver-se esclarecidos antes de mais: as taxas de pay-out e de

take-out.

Ora, em primeiro lugar, surge o conceito de pay-out (p). O pay-out surge na forma de
uma taxa e constitui a parcela das receitas dos jogos que é destinada a prémios. Trata-se
do pagamento que os premiados retiram da sua participagcdo no jogo em questdo. Na
maioria dos jogos comerciais, a parcela das receitas para prémios pode chegar aos 90%
(relembre-se que estes jogos tém por objectivo Unico a obtencédo de lucro para operador,
dai que seja intensa a incidéncia sobre a dimensao do prémio). Por sua vez, 0s jogos de
Estado exibem taxas de pay-out na ordem dos 50%, o que significa que apenas metade
das receitas auferidas com os jogos regressam a sociedade na forma de prémios. Ao
reciproco do pay-out, é dado, geralmente, o nome de take-out (t). Também na forma de
taxa, esta Gltima refere-se agora a toda a parcela de receitas que nao reverte para
prémios e que é utilizada para cobrir as despesas operacionais do operador de jogos e
para distribuir pelas boas causas, denominagcdo geralmente dada aos projectos

financiados pelas receitas dos jogos, pelo seu caracter filantropo. Deste modo, temos:

Receitas Brutas de Jogo (R) = Prémios (P) + (Despesas Operacionais + Rendimentos
dos Agentes + Boas Causas (@)
ou alternativamente,

(R) = pay-out (p).R + take-out (t).R 2

Considere-se 0 exemplo de um jogo de Estado. Uma vez que a participagdo no jogo
pelo hipotético jogador s6 Ihe devolve metade do preco pago por essa participacdo (0s
referidos 50% de taxa de pay-out), o valor esperado do jogo, E(p), é negativo para o

consumidor uma vez que o retorno em prémio € menor do que o preco nominal (Pn) do
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bem (Garret e Sobel: 2002). Isto assemelha-se ao activo financeiro com risco que

oferece, pelo investimento de uma certa quantia, um retorno em prémio.

E(P) =Pn.p 3

Mas como podera definir-se a quantidade deste bem, j& que uma unidade de preco nao
equivale a uma unidade de quantidade? Clotfelter e Cook (1990) convencionaram uma
definicdo para quantidade que nos levara a definicdo de pregco: uma unidade de produto
é igual ao valor esperado do prémio obtido com o bem ao pre¢o nominal de um délar. O

preco sera, assim, o custo de adquirir essa unidade.

Pr(Q) = C(Q) = Pn - E(P) (4)

Em que C(Q) é o custo de adquirir uma unidade do bem;
Pn é o custo nominal desse bem, e;

Pr(Q) é o preco efectivamente pago pelo consumidor por cada unidade do bem.

Da mesma forma, a perda financeira subjacente a esta defini¢cdo é uma perda esperada.
Walker (1998) sugere ser o preco efectivamente pago pelo entretenimento, assumindo

que os jogadores retiram entretenimento da participaco no jogo®®.

1.2. O Design de Jogo

O responsavel pelo desenho de um jogo enfrenta duas decisdes primordiais para o seu
sucesso, quer no que se refere a participacdo do jogador quer no que diz respeito ao
objectivo final de gerar receitas publicas. Ora, prendem-se estas decisbes com a
estrutura de prémios por detras de cada jogo bem como com a quantidade de receitas
que serdo distribuidas na forma de prémios (taxa de pay-out). Através destes dois
elementos, ndo s6 se determina a atractividade de um jogo para o publico em geral
como se determina a capacidade que tem de gerar as referidas receitas (quanto maior a

parcela das receitas distribuida em forma de prémios mais atractivo serd o jogo em

13 A consideracdo de que o jogador retira valor de entretenimento do jogo é um pressuposto fundamental
na analise econdmica de Walker.
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causa). Mas quanto maior for esta parcela menor sera aquela que determina o montante
a distribuir pelas boas causas. Dai que este seja um assunto sensivel e que carece de
algum aprofundamento. Embora a lei regulamente com algum nivel de rigor os termos
em que estes elementos sdo fixados, o operador de jogos de lotaria tem um papel
importante na definigcdo dos niveis dptimos dentro do legalmente permitido.

A estrutura de prémios

A estrutura de prémios de um jogo determina qual a distribuicdo que é feita do montante
definido para prémios. O objectivo é atribuir um grande prémio, muitos pequenos,
alguns médios, ou uma combinacdo de todos? De facto, a estrutura escolhida pode
influenciar importantes elementos tais como o montante do maior prémio e as
desigualdades entre os valores dos varios niveis de prémios. A decisdo a tomar envolve,
pois, o desenvolvimento de critérios que determinem o sucesso do jogo. A decisdo pela
atribuicdo de um grande prémio s6 podera ser levada a cabo com a eliminacao de outros
prémios menores; a decisdo por muitos prémios sO podera ser feita por meio de uma
diminuicdo do prémio médio atribuido e assim por diante. No final, é a experiéncia e 0
sucesso vivido que determinam qual o melhor equilibrio porque, enquanto uma escola
de pensamento considera que a melhor forma de continuar a vender produtos de jogo é
mantendo a ideia de que ¢é possivel ganhar (ou seja, a atribuicdo de prémios tem de ser
facto regular), outra escola defende a ideia de que os grandes prémios é que mantém a
actividade do jogo, situacdo que se atinge em detrimento de uma mais alargada
distribuicdo de prémios (Clotfelter e Cook, 1989: pp.67).

A taxa de pay-out

Outro elemento muito caro ao desenho do jogo é a taxa de pay-out. Embora se
verifique, no cdmputo geral, uma forte regulamentacgdo do nivel a que esta taxa ¢ fixada
na grande maioria (sendo na totalidade) das organizacdes de jogos de Estado, existem
organizagOes de lotaria que influenciam este elemento mais do que outras. Como é que
este elemento se torna importante na criacdo de um jogo? Pelas mesmas razdes atras
enunciadas. De facto, o montante destinado a prémios determina o sucesso de um jogo
pois traz a possibilidade de produzir maiores prémios, factor essencial a atractividade de
um jogo. Como referido, a taxa de pay-out representa um importante papel na

determinacéo do preco do jogo.
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Probabilidades

Paralelamente as decisfes que deverdo ser tomadas em relacao a estrutura de prémios e
taxa de pay-out, também a determinacdo das probabilidades em jogo é da
responsabilidade do operador de lotarias e enquadra-se no capitulo do desenho do jogo.
A probabilidade determina a dificuldade de ganho para um dado jogo bem como tem

grande influéncia sobre o comportamento das vendas.

O exemplo do jogo Loto é o que melhor contribui para um bom entendimento dos
factores que estdo sob o dominio do operador e do responsavel pelo desenho do jogo no
estabelecimento das probabilidades em jogo. A teoria das probabilidades ¢ um bom
suporte. Ora, 0 jogo do Loto baseia-se na previsdo correcta de uma certa quantidade de
nameros premiados que serdo extraidos de outra quantidade maior de nameros
consecutivos. Assim, 0s jogadores encontram-se perante uma escolha de n nimeros de
um conjunto maior de N numeros consecutivos. A probabilidade de ganho depende,
entdo, de n e N (quanto maior for n mais dificil serd de prever os niumeros premiados
uma vez gque sdo mais 0s numeros sujeitos a previsdo; e quanto maior o N, maior o
namero de combinagBes possiveis). Dadas as circunstancias do mercado, quais 0s
valores desejados para n e N é a questdo que se coloca ao responsavel pelo desenho do
jogo. Se n=6 e N=49, a probabilidade de obter a combinacdo premiada ¢é
aproximadamente de 1 para 14 milhdes™. Se, alternativamente, n=6 e N=53, entdo a
probabilidade de ganhar é de aproximadamente 1 para 23 milhdes™. Deste modo, vé-se
afectada também a probabilidade do ndmero de premiados. Para um N=49, ha uma
probabilidade de premiados com o primeiro prémio de 4,3 mas se 0 N=53, esta
probabilidade decresce para menos de 3. Os numeros indicam que a medida que N
cresce, diminui a probabilidade de se verificar algum vencedor (situacdo que ocorreria,
por exemplo, com N>62, ceteris paribus). Mas existem mais classes de prémios, com
maiores probabilidades de ganho, ainda que os prémios se reduzam com aumento de
probabilidade (Walker, 2001).

1449 C 6 = 13.983.816. Este é o nimero de combinac®es possiveis quando de um universo de 49 nimeros
consecutivos sao escolhidos 6 ndmeros.
953 C 6 =22.957.480
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Entendem-se, assim, 0s instrumentos que estdo a disposicao do operador e que 0 ajudam
a melhor dominar os sucessos ou insucessos de um dado jogo. Um jogo bem desenhado
¢ aquele que proporciona entretenimento ao jogador e simultaneamente maximiza as
receitas obtidas. Ora, um desenho de jogo maximizador das receitas é obtido quando
pequenas alteragdes marginais no pre¢o sdo compensadas por alteracdes na quantidade
vendida, com largos beneficios para a sociedade. Mas se as verdadeiras probabilidades
de jogar sdao mal compreendidas pelos jogadores entdo pode haver algum custo social
associado. No entanto, se ha conhecimento das mesmas e 0s jogadores sdo racionais, 0s
jogos podem trazer ganho social, como qualquer outro bem de entretenimento.
Avaliem-se, portanto, os jogadores como individuos que procuram entretenimento e 0s

consumidores que procuram satisfacéo.

2. Os Jogadores e 0s consumidores

2.1. Classificacéo do Jogo

Escolha e variedade de produtos sdo elementos centrais ao negdcio dos jogos. Como em
qualquer outro mercado, sdo os jogadores que determinam aqueles jogos que deverédo
manter-se no mercado e 0s jogos que ndo os satisfazem. E ndo séo poucas as formas de
jogo que os jogadores optaram for fazer sobreviver no mundo dos jogos. Lafaille e
Simonis (2005) classificaram aqueles produtos que, no cémputo global, se encontram
em actividade. VVejamos como se ilustra a referida classificagéo:

Figura.ll.1: Classificacdo dos jogos de fortuna e azar

| Jogos de Fortuna e Azar |

[ Escolha aleatdria | | Mistos: Sorte e Habilidade |
[ |
[ Jogosdeextracgio | | Jogosde extracgioprévia | |  Baseadosemeventos | | Baseados no jogador |
| | | | |
NUmeros Numeros Bilhete Méquina Appsta Probabilidade Jogos de Celgbr_at;oes
dados escolhidos mUtua mesa publicas

Fonte: Lafaille e Simonis (2005)

A figura ndo distingue entre jogos de Estado e jogos comerciais mas todos eles se
inserem na definicdo juridica fornecida no primeiro capitulo. Deste modo, do lado
esquerdo da figura vimos representados 0s jogos cujo resultado depende Unica e
exclusivamente da sorte. Seja a extrac¢do feita antes ou ap0s participacdo, a ac¢do do
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jogador coloca-se entre um nivel totalmente passivo € um mais participativo mas sem
recurso a qualquer tipo de habilidade. Neste grupo insere-se uma grande parte dos jogos
de Estado a excepcdo daqueles que sdo distribuidos em maquinas (as conhecidas slot

machines) normalmente disponibilizadas em casinos.

Do lado direito temos 0s jogos que fazem interagir a sorte com a habilidade. A excepcao
do jogo de apostas mutuas baseado em eventos, também muito comum entre 0s jogos de
Estado, este tipo de jogos estd muito associado ao estilo explorado pelos operadores
comerciais ou esquemas de angariacao de fundos para projectos de caridade.

Sdo estas caracteristicas que determinam o valor que é conferido ao jogo pelo jogador.
O facto de apresentarem elementos que exigem uma participacdo mais activa ou mais
passiva, de serem disponibilizados com maior ou menor frequéncia e de envolverem
quantias maiores e menores de dinheiro fazem com que o jogador valorize 0s jogos de

diferentes formas.
2.2. Caracterizacdo e Comportamento do Jogador
Numa acepc¢do genérica, o jogador atribui maior valor aquele jogo que lhe confere

maior prémio e exige mais envolvimento da sua parte. Lafaille e Simonis (2005)

desenharam um esquema que retrata este valor conferido.

Figura.ll.2: VValor do Jogo

Valor do Jogo
° Jogos de mesa
< Elevada (Roleta)
8 Corridas de cavalos
- -
° Meédia-elevado Numerqs Apostas
3 pré-extraidos
c JRT .
< Média-reduzida Bingo
e . NUmeros NUmeros
c
- Reduzida dados escolhidos
Reduzido | Médio-reduzido | Médio-elevado Elevado

Envolvimento do Jogador
Fonte: Lafaille e Simonis (2005)
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Uma primeira conclusdo a retirar desta figura é a diferenca de valor atribuido a um jogo
tipicamente comercial e ao jogo de Estado. A medida que a escala de incidéncia de
ganho e envolvimento do jogador sobe do reduzido para o elevado, as caracteristicas
dos jogos vao se vendo alteradas, partindo daquelas que sdo mais caras aos jogos de
Estado rumo as caracteristicas tipicas de um jogo comercial. Esta situacdo ndo sé
salienta o papel do Estado como explorador de jogo (e inerentes responsabilidades de
proteccdo do consumidor) como evidencia a importancia que tém as caracteristicas do
jogo na prossecucdo deste negdcio. Os comportamentos do jogador também se adaptam
a oferta existente e podem resultar em situagGes menos desejadas.

O comportamento face ao jogo, seja ele determinado pelo prémio a que se propdem o0s
jogadores, ou pelo entretenimento que buscam, vai depender deste valor atribuido,
determinado pelas caracteristicas do jogo. E sobre este elementos que o operador de
jogos explora as possibilidades do seu negdcio e o sucesso de que gozam 0S Seus

produtos entre o publico consumidor.

Para explicar a participacdo dum individuo num jogo, Clotfelter e Cook (1989)
desenham quatro perfis de tipicos jogadores: o investidor, o jogador puro, o crente e 0
participante, sugerindo com esta tipificacdo os comportamentos mais comuns face ao

jogo. Ora, vejamos.

O Investidor

Este tipo de jogador vé num bilhete ou aposta de lotaria um activo financeiro com risco.
Deste modo, aplica ao jogo os métodos que utiliza para avaliar aqueles activos
financeiros e a seguranca de neles investir. Embora este tipo de jogador seja raro, ele
existe e vai desenvolvendo técnicas baseadas na observagdo das tendéncias de jogo dos
outros jogadores, esperando com isto estabelecer uma possibilidade lI6gica de ganho.
Um dos métodos adoptados é a seleccdo de numeros ndo populares. Sabe-se que a

116

grande maioria de jogadores faz uma “seleccdo consciente”™. O investidor toma

conhecimento destas tendéncias e estuda um esquema de jogo com um valor esperado

16 Est4 estudada a incidéncia de apostas num dado conjunto de nGmeros. Por motivos que ultrapassam a
razdo humana, muitos jogadores acreditam que certos nimeros apresentam mais probabilidades de serem
extraidos ou simplesmente nutrem uma maior simpatia por um dado conjunto de nimeros, esperando que
Ihes traga sorte. Dai a existéncia de ndmeros mais populares, que sdo escolhidos com mais frequéncia
pelos jogadores. Note-se que este facto aumenta a probabilidade de uma acumulagdo do primeiro prémio
em semanas subsequentes.
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tendencialmente positivo e que, no longo prazo (a extensdo deste prazo &, obviamente,

indefinida), Ihe pode trazer algum resultado (Clotfelter e Cook, 1989).

O Jogador

O jogador vé na sua participagdo um bom investimento na medida em que confere um
valor subjectivo ao ganho de um prémio, seja porque este mais do que compensa a
quantia gasta na aquisicdo do jogo ou por que o individuo tem uma percep¢ao exagerada
sobre as probabilidades de ganho. Mantendo-se as caracteristicas injustas do jogo, ele
pode ser entendido como uma forma (muitas vezes a Unica) de sair de uma dificuldade
financeira ou de subida do nivel de vida. O jogador esta, assim, disposto a pagar para

incorrer nesse risco mesmo que em contexto de aversdo ao risco.

O Crente

N&o ha nenhum método que permita ao jogador melhorar as probabilidades que tem de
ganho. Pode apostar em mais numeros ou adquirir mais jogos de lotaria mas as
probabilidades mantém-se. Porém, ndo € assim que todos os jogadores pensam. Por
ignorancia ou por factores psicoldgicos mais prevalecentes, ha jogadores que fazem
persistir a ilusdo de controlo. Tém fé num certo conjunto de nimeros e acreditam que
possuem técnicas que Ihes permitem chegar ao prémio final. Estes jogadores negam a
existéncia do factor sorte, conferindo propriedades misticas a certos nimeros e nutrindo

ailusdo do controlo sobre o jogo'’.

O Participante
Por ultimo, existem aqueles jogadores que pura e simplesmente apreciam o acto de
jogar. Para estes a participacdo representa uma forma de interacc¢ao social e uma forma

de entretenimento com um prémio como mais valia.

A grande diferenca entre estes grandes quatro grupos é a perspectiva que cada um tem
sobre as reais probabilidades de ganho e a preferéncia pelos elementos monetérios ou

ndo monetarios de um jogo. Embora a dimensdo do primeiro grupo seja muito pequena,

0 tema da ilusdo do controlo foi profusamente estudado por Ellen Langer que mostrou que 0s
individuos se comportam como se controlassem acontecimentos que dependem apenas da sorte. Langer é
citada inimeras vezes nas discussdes sobre o jogo, nomeadamente, por Clotfelter e Cook (1990) e Walker
(1998).
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sendo poucos 0s jogadores que entendem 0 jogo como um investimento equiparado a
um activo financeiro com risco, 0s restantes grupo sdo comuns e definem a vasta
maioria de jogadores. Muitas das caracteristicas destes trés ultimos sdo comuns e podem
interagir entre si. A participagcdo num jogo ndo deixa de ser um evento social, em que se
d& a possibilidade de, ocasionalmente, ganhar algum dinheiro (a esperanga de elevar o
nivel de vida € um sentimento, mais ou menos escondido, mas comum a todos 0s
jogadores (Clotfelter e Cook, 1989: p. 81). Ndo € mais do que uma forma de
entretenimento, como tantas outras, em que sdo despendidas pequenas guantias e em

que a maioria dos jogadores perde dinheiro®.

Revelam-se, assim, alguns dos efeitos redistributivos de uma lotaria. De facto, sdo
muitos 0s que perdem para que apenas uns poucos ganhem. As quantias perdidas
individualmente ndo s&o, normalmente, muito elevadas, e ainda mais tendo em

consideracdo que ha algum retorno em termos de entretenimento.

8B0ouadro.11.1: Simulacdo de apostas

~ % de concursos Maior . % de pessoas que perdem
Padréo de . Maior perda .
Total apostado | com ganho liquido | ganho P mais de metade do
Aposta ; P liquida

ao fim de 5 anos liquido montante apostado

A $3.120,00 2,0 $1.520,00 | -$2.960,00 58,1

B $520,00 17,6 $855,00 -$520,00 49,9

C $1.600,00 0,0 -$326,00 | -$1.067,00 62,9

Fonte: Clotfelter e Cook (1989)

Para a construcdo deste quadro foi utilizado um gerador de nimeros aleatérios que simula trés padrdes
distintos de jogo para um periodo de cinco anos. Num primeiro padrdo, o A, caracterizado por um volume
de participagdo mais elevado, para 0 montante total apostado de $3.120,00, o maior ganho liquido
conseguido é de $1.520,00 em 2% dos concursos em que houve participacdo. A perda liquida foi de
$2.980,00. O padréo B, mais moderado no volume de apostas, exibe uma percentagem de concursos com
ganho mais elevada e com ganho liquido maior do que a perda liquida. O padrdo C, que em termos de
volume de montante apostado se encontra ao centro dos anteriores padrdes, retrata o jogador tipico de
jogos instantaneos e as perdas sdo substanciais, verificando-se uma muita fraca incidéncia de ganho. A
conclusao sai confirmada: os jogadores acabam por perder mais de metade do montante inicialmente

apostado.
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2.3. O Comportamento do Consumidor

Assim como é um bem de entretenimento, o jogo € um bem de consumo. E tal como é
relevante estudar o comportamento do jogador face ao jogo é também essencial avaliar

0 comportamento do consumidor face ao mesmo na sua qualidade de bem de consumo.

Porque é que as pessoas jogam? Esta questdo tem intrigado bastantes economistas
quando considerada a racionalidade do consumidor. De facto, e como descrito pela
economia do jogo, parece ndo existir racionalidade na escolha de jogar na sua acepgéo
mais economica. Para além do jogador so esperar receber de volta metade daquilo que
pagou pela sua participacdo no jogo, este Gltimo depende da sorte. Mais, a grande
maioria dos jogadores é considerada avessa ao risco. Como é que um individuo avesso
ao risco incorre no tipo de risco envolvido no jogo? Walker (1998, p.365) sugere como
explicagdo o facto do jogo poder trazer um prazer adicional ndo pecuniario (resultante
do entusiasmo, entretenimento e sonho ou até mesmo do facto de serem financiadas
actividade de desenvolvimento social e econdmico). Neste sentido, se este prazer
compensa a despesa de participacdo no jogo, a aversao ao risco ja ndo assume um papel
tdo incoerente na decisdo do jogador ou entdo poder-se-4& mesmo sugerir uma posicao

neutra do jogador face ao risco.

Quem joga? Uma analise rigorosa sobre quem joga exigiria um estudo caso a caso uma
vez que as caracteristicas de quem joga variam muito de sociedade para sociedade,
consoante o tipo de jogos oferecidos, o valor conferido ao jogo, a atitude moral da
populacdo, a forte prevaléncia religiosa e outras crencas, entre outros. Mas para efeitos
da presente discussdo é necessaria alguma generaliza¢do, embora se tente expor 0s dois
lados da esfera de debate, que, novamente, se divide em duas posicdes extremas. Quem
se opOe a exploracédo dos jogos de lotaria considera que este mecanismo de angariacéo
de receitas publicas é predador dos pobres e das minorias e que o gasto em jogo desloca
0 CONSUMO € a poupanca, com um peso regressivo sobre os seus rendimentos; aqueles
que defendem este instrumento de finangas publicas, suportam a ideia de que 0s
jogadores tém origem em diversos niveis de rendimento e que havendo procura, 0
Estado capitaliza essa procura ao satisfazé-la através do fornecimento de um produto

que vem substituir outro tipo de jogos (nomeadamente o ilegal). Argumentam
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adicionalmente que a compra de jogos de lotaria € uma compra voluntaria de um bem

de entretenimento.

Da literatura existente sobre 0 comportamento do consumidor, destaca-se o trabalho de
Kearney (2004) pela avaliagdo que faz das despesas feitas em jogo e como estas afectam

as decisdes de consumo em geral e 0s seus niveis de poupanca.

Mas antes de se aprofundarem os aspectos essenciais ao comportamento do consumidor,
faca-se um pequeno desvio para caracterizar o tipico consumidor de jogos de lotaria.
Assim, através da evidéncia empirica, se entendem os argumentos utilizados pelos dois
lados da discussdo. Para este efeito, foram seleccionados alguns dos estudos que
caracterizam a populacdo jogadora nos Estados Unidos da América e na Europa. Dizem
respeito a diferentes periodos de tempo, o que permite uma caracterizagdo mais alargada

do consumidor.

Um inquérito de Politica Publica da Area Metropolitana de Detroit (1991), fornecido no
estudo de Tomlinson (2003) sobre as desigualdades econdmicas das lotarias de Estado,
vem demonstrar que as lotarias funcionam como um imposto altamente regressivo e

com muito maior impacto sobre 0s menos privilegiados da sociedade norte americana.

Observe-se o0 quadro,
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Quadro.l1.2: Participacdo no jogo por caracteristicas sociais

% Jogadores  Despesa Anual % do rendimento

em $
Rendimento
< $10.000 70,7 139 1,51
$10.000 - $19.999 73,1 168 0,84
$20.000 - $49.999 78,0 144 0,42
$50.000 - $69.999 83,3 127 0,24
$70.000 80,4 139 0,18
Educacao
< Ens. Secundério 70,1 225 1,28
Ens. Secundério 78,1 154 0,60
Ens. Secundario - Licenciatura 78,7 153 0,53
Licenciatura 74,3 93 0,25
Raca
Negra 69,3 192 0,96
Branca 79,5 119 0,36
Sexo
Feminino 80,8 123 0,52
Masculino 73,3 162 0,53
Idade
18-29 72,4 130 0,44
30-55 79,1 138 0,46
>55 71,1 153 0,80
2134 142,27

Fonte: Inquérito de Politica Pablica da Area Metropolitana de Detroit em Tomlinson (2003)

No universo inquirido da populagdo de Detroit, encontra-se, de facto, evidéncia de que
os individuos de nivel de rendimento mais reduzido despendem em jogo exactamente a
mesma quantia que os individuos de nivel de rendimentos mais elevados, cerca de 139
ddlares, o que esta de acordo com o que suportam os defensores das lotarias, ou seja,
que pobres e ricos gastam a mesma quantia em jogos de lotaria (note-se que individuos
de todos os niveis de rendimento participam em jogo). No entanto, se analisada a coluna
do peso que esta despesa tem sobre o rendimento auferido por cada um dos niveis
observa-se que, naturalmente, os mais pobres exibem uma maior parcela destinada a
jogos. Daqui resulta o argumento da elevada regressividade dos jogos sobre os

rendimentos.
Identicamente, o estudo demonstra os niveis de educacdo mais sensiveis a participacao.
Aqueles com maior participacdo sdo 0s que se encontram na classe dos menos

instruidos, com habilitacGes literarias inferiores ao ensino secundario, sendo que o nivel
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de participacdo varia negativamente com o aumento do nivel de instrugdo. Também
nesta sociedade, quem mais despende em jogos de lotaria sdo os individuos de raca
negra, 0s homens e a classe etaria mais elevada. Mas, para 0s grupos considerados, a
despesa feita em jogo é, em média, de 145 dolares. Quem mais se afasta desta média sdo
os individuos com mais reduzidas e com mais elevadas habilitacbes literarios,
concluindo-se que seja 0 primeiro 0 grupo mais sensivel a participacdo em jogo mas, no
geral, a participacdo encontra-se bem distribuida. Esta distribuicdo da participacdo pelos
niveis de rendimento é, alids, compativel com a nocdo de prazer ndo pecuniario de
Walker (1998).

Num estudo feito para Associacdo Europeia de Organizacdes de Lotaria — AELTE
(London Economics, 2006), foram reunidos alguns dados referentes aos habitos de jogo
em todos os paises da Unido Europeia. Os quatro paises seleccionados para definir as
tendéncias europeias foram a Dinamarca, a Franga, a Alemanha e Hungria. Foram
avaliados, portanto, 0os grupos que jogam desproporcionadamente face ao total da
populacdo, estando esta dividida por caracteristicas socio-econémicas, tais como 0 sexo,

a idade, nivel de educacéo, rendimento e emprego.

Uma consideracdo geral, para o conjunto dos paises estudados, é que toda a populacéo
joga nas lotarias e que ndo existem diferencas socio-econdmicas significativas entre a
populacdo jogadora e a populacdo em geral, ou seja, 0 jogo acontece na mesma
propor¢do em que se distribui a populacdo geral pelos grupos socio-econdmicos. As
pequenas diferencas que se verificam sdo, por exemplo, ao nivel de uma maior taxa de
participacdo entre os homens do que entre as mulheres. Como é sabido, isto contraria a
estrutura geral da populacdo na maioria dos paises, em que had mais mulheres do que
homens. Na Dinamarca, observa-se uma maior participacdo dos idosos relativamente a
populacdo jovem assim como aqueles que se encontram nos niveis medios de
rendimento e educacdo. No entanto, isto é também o que caracteriza a populacdo
dinamarquesa (uma popula¢do mais envelhecida ou muito concentrada nos niveis de
rendimento médios e niveis escolares médios); pelo contrario, em Franca, sdo 0s jovens
que mais jogam em lotarias; por sua vez, na Hungria, os estudantes e populacdo mais
jovem no geral parecem ndo ser muito sensiveis a participacdo em jogo (0s quadros que

presentemente se analisam encontram-se em anexo — Anexo 1, na sua forma original).
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Ora, deste pequeno desvio deve assumir-se que estamos a tratar de realidades diferentes.
A populacdo dos EUA, embora genericamente semelhante a Europeia, exibe
caracteristicas muito proprias que podem desviar a analise num sentido ou noutro. No
entanto, uma conclusdo € geral. Todos 0s grupos socio-econémicos identificados
participam nos jogos de Estado. Com maior ou menor intensidade verifica-se, e para
isto conta muito o contributo europeu, que toda a populacdo participa e que sdo as
caracteristicas gerais desta que determinam a caracterizacdo da participacdo no jogo de
lotaria em cada pais. Tendo um preco fixo as lotarias terdo, obviamente, um peso maior
nos orcamentos dos agregados menos privilegiados. Mas esta € uma consequéncia que
decorre da maioria dos bens de consumo. Esta provado que os individuos mais pobres
despendem uma maior propor¢do do seu rendimento em jogos de lotaria que os mais
ricos, mas isto ndo significa que s6 0s mais pobres participam e que sdo eles 0s

financiadores desta “maquina de fazer dinheiro”.

Tendo presente quem joga, reuniram-se as condicdes para voltar a discussdo inicial: o
comportamento do consumidor. Coloca-se a questdo sobre se as despesas em jogos de
lotarias vém substituir outras despesas de consumo (alimentacéo, salde, &lcool, tabaco,
educacdo, servicos, transporte, entre outras). Se sim, que tipo de despesa sai mais

afectado?

O estudo de Kearney (2004) comega por investigar a resposta das despesas de um
agregado & introducdo de uma lotaria num Estado®. A autora verifica que esta
introducdo estd associada a um declinio de 122 dodlares em bens de outra espécie que
ndo de jogo. O que leva a crer que a despesa em lotarias substitui a despesa noutros
tipos de consumo. Depois de outras analises, os estudos confirmam que este efeito é
maior se 0 Estado em questédo introduz a lotaria antes dos seus Estados vizinhos; que o
declinio noutro tipo de despesas ndo é um fendmeno temporario; e que o jogo da lotaria

ndo é financiado por uma reducdo de consumo de outro tipo de jogos. Finalmente, os

190 estudo faz uso dos dados sobre despesas de agregados familiares do Bureau of Labour Statistics
(BLS), inquérito sobre “despesas do consumidor” entre os anos de 1982 e 1998 nos EUA. Durante este
periodo de tempo foram 21 os Estados norte americanos que adoptaram uma lotaria. E comparada a
alteracdo nas despesas do agregado em Estados em que se da a introducao de uma lotaria e Estados em

gue ndo se da esta introducao.
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agregados de rendimentos inferiores tem a resposta mais pronunciada a esta introdugéo

(em termos de reducdo nas outras despesas, em despesas de alimentacdo, por exemplo).

Outro trabalho relevante é o de Imbens, Rubin e Sacerdote (1999). O objectivo deste
estudo é o de estudar os efeitos do rendimento ganho por outras vias que ndo a do
trabalho, nomeadamente as transferéncias de dinheiro pelo governo (por exemplo,
subsidios de seguranca social). A forma que os autores encontraram para o fazer foi
através da analise dos premiados de jogos de lotaria e a consequéncia de um ganho
desta natureza sobre a oferta de trabalho, remuneragdes, poupanca e consumo. AS
consequéncias de um rendimento ndo auferido pelo trabalho variam consoante as
condi¢cdes em que é auferido, no entanto, é provavel que a resposta ao ganho de um
prémio de lotaria seja muito semelhante & do recebimento de uma transferéncia do
governo e que, embora o0s jogadores deste tipo de jogos possam apresentar
caracteristicas que a generalidade da populacdo ndo apresenta, as suas respostas a um
rendimento auferido ndo pelo trabalho seja indicativa da resposta da generalidade da

populacéo.

Os autores concluem que o ganho de um prémio relativamente modesto (15.000 délares
por ano) ndo afecta a oferta de trabalho ou remuneracdes com significancia®. No
entanto, conduz a uma reducdo de poupanca em varias categorias. O ganho de um
prémio bastante mais elevado (80.000 ddlares por ano) reduz a oferta de trabalho,
quando medida em horas, assim como a participacdo na forca de trabalho e
contribuicdes para a seguranca social. Este Gltimo prémio leva a despesas em bens de

maior valor embora tenda a aumentar a poupanca.

20 A grande maioria dos operadores de jogos de lotaria nos EUA oferece uma opcao de atribuigéo de
grandes prémios por anuidades. E uma medida que visa limitar o descontrolo de despesa pelos premiados.
Porém, este esquema ndo é facultado por todos os operadores. As conclusdes deste estudo poderdo ser
elucidativas sobre algumas das consequéncias que tem o recebimento de prémios sobre a economia de um
certo Estado, mas note-se que sdo conclusdes que partem do pressuposto de que existe, de facto, um

esquema de reparticdo do prémio por anos.
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2.4. O Bem-estar do Consumidor

Com o estabelecimento de uma lotaria de Estado, é criado mais um bem de consumo.
Isto faz com que, em termos de bem-estar, 0os consumidores bem informados fiquem
melhor do que se encontravam anteriormente, uma vez que tém perante si um novo bem
de entretenimento, detendo a escolha de adquiri-lo ou ndo (Clotfelter e Cook, 1989). A
questdo mais sensivel surge, no entanto, quando é imposta, mesmo que implicitamente,
uma taxa sobre o consumo deste bem. Ao manter uma parcela das receitas com um
destino especifico, as conhecidas boas causas, o Estado pode estar a induzir uma
reducdo no bem-estar do consumidor, mesmo que nao elimine por completo o possivel
ganho em bem-estar, uma vez que o consumidor ficaria melhor se o preco deste bem

fosse mais reduzido.
Analisem-se, portanto, os efeitos deste imposto implicito sobre o bem-estar a luz da
avaliacdo normalmente utilizada para a apreciacdo dos efeitos de um imposto sobre o

utilizador.

Gréfico.l1.1: Procura de jogo
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O gréafico faz a representacdo da curva individual de procura de jogos de lotaria como
funcdo da taxa de take-out (relembre-se, a parcela das receitas dos jogos que nédo é

devolvida na forma de prémios).

Cada ponto da curva demonstra a quantia que o consumidor esta disposto a pagar para
cada nivel da taxa de take-out. Como ja mencionado, os jogos de Estado exibem como
caracteristica uma taxa de take-out na ordem dos 50%. A esta taxa, 0 consumidor esta
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disposto a despender uma quantia D1 em bens de lotaria. Considerando que a area
abaixo da curva de procura representa o valor que o consumidor atribui a este bem, ao
adquiri-lo a uma taxa de 50% (que acarreta um custo total de b+d) obtém um ganho que
iguala a &rea a, o excedente do consumidor. Considerando adicionalmente, como
hipotese, que a uma taxa de take-out de 10% o operador dos jogos de Estado cobre
todos o0s seus custos operacionais e paga ainda os rendimentos dos seus agentes, resulta
daqui que a area representada no grafico por b corresponde ao ja referido imposto
implicito pago pelo consumidor pela aquisi¢do deste bem. Mas a uma taxa de take-out
de 10%, nivel a que as receitas do jogo pagam apenas 0s custos operacionais e 0S
rendimentos dos agentes, o consumidor esta disposto a pagar D2. Nesta situacdo, o

ganho resultante para o consumidor seria a soma das areas a, b e ¢ do grafico.

Desta avaliagdo resultam as seguintes conclusdes. Ha criacdo de excedente de
consumidor a taxa de take-out de 50%, portanto, uma melhoria de bem-estar; no
entanto, esta melhoria seria tanto maior quanto menor fosse o take-out (a uma taxa de

take-out de 10%, o0 excedente de consumidor é igual a a+b+c).

Resta saber se os consumidores estdo bem informados porque “se os consumidores nao
estdo a tomar decisbes bem informadas, entdo as consequéncias de uma lotaria sobre o
bem-estar pode ser ambigua” (Kearney, 2004: p.11). A resposta dos agregados
familiares & introducdo de uma lotaria € o aumento das despesas em jogo (do Estado ou
comercial) a custa de outras formas de consumo. Se 0s consumidores se encontram
totalmente informados, sdo racionais e as externalidades ndo forem relevantes, entdo
esta alteracdo de comportamento aumenta o bem-estar do agregado. Se, no entanto, 0s
consumidores estdo de facto a tomar decisdes mal informadas, entdo o efeito sobre o

bem-estar ndo é claro. Ser& que os consumidores estdo a decidir informadamente?

A hipotese de que um consumidor de bens de lotaria esta a ser enganado implica que a
procura por esse produto ndo responde a um valor esperado do jogo mas sim a um valor
de prémio anunciado. Se os consumidores Sa0 avessos ao risco, entdo a participagdo nos
jogos reflecte uma decisdo completamente racional e informada apenas se for retirado
algum valor de consumo ou de entretenimento (Walker, 1998). Assim sendo: serd que
um consumidor informado e racional dos jogos de lotaria retira entretenimento destes

jogos? Para tal € preciso avaliar se a procura do consumidor responde a variagdes em
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caracteristicas dos jogos (tais como, 0 aumento do nimero de concursos, da quantidade
de numeros a escolher). A conclusdo que a autora daqui retira € a de que 0s
consumidores sdo totalmente informados: retiram um valor de entretenimento da
participacdo que iguala o preco do jogo (um menos o valor esperado — pay-out) e ao
fazerem investimentos, reconhecem aqueles que sdo melhores investimentos. Por outro
lado, como evidenciado pelo comportamento dos jogadores, também é consistente
assumir que os consumidores sdo parcialmente irracionais, pelo desconhecimento que

tém sobre as reais probabilidades de ganho ou pela iluséo de controlo do jogo.

Em jeito de conclusdo, a verdadeira questdo encontra-se, pois, na perspectiva que se tem
sobre este bem de consumo. Poderia dar-se uma situacdo de melhoria do bem-estar para
0 consumidor ao reduzir a taxa de take-out, com o consequente (possivel) aumento das
vendas (produzido pela maior atractividade do jogo) e também consequente diminuicao
das receitas distribuidas pelas boas causas. Também poderia assumir-se que nenhum
consumidor faz uma decisdo informada e racional mas ndo poderiamos retirar o valor de
entretenimento que lhe atribui. Daqui resultaria toda uma inversdo da logica construida
por detrds dos jogos de lotaria. A manutencdo do duplo propdsito do governo de
desencorajar o consumo excessivo de jogo e a obtencdo de mais recursos para aplicacéo

em boas causas seria assim posta em causa.

Este € um negdcio do Estado e, como qualquer outro negécio, é regido pelas leis da
eficiéncia e maximizacdo do lucro. Esta Gltima pode ser posta em causa pela elevada
taxa de take-out. Conclui-se, entdo, que o nivel a que se encontra geralmente fixada
serve bem o publico na sua qualidade de interessado neste negdcio. Ndo o serve
satisfatoriamente, porém, na sua qualidade de consumidor. E a importancia dada a este
subtil trade-off entre a maximizacdo de receita e a minimizacdo dos custos sociais do
jogo que esta no centro da actividade de exploracdo dos jogos pelo Estado e que

levantara todas as questdes de opcdes politicas.

3. O Negocio do Estado

Por acreditar que ndo € possivel conter, com o devido éxito, as diversas manifestacdes
do jogo a dinheiro numa sociedade, o Estado entra em cena de modo a atenuar 0s riscos

inerentes a pratica descontrolada desta actividade. Assim, vai ao encontro da procura
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dos consumidores, doseando os fluxos de oferta. Nas palavras de Neves (1983, p.98), o
Estado “procura, desta forma, recolher as pequenas poupancas disponiveis para o jogo,
de forma a devolvé-las a comunidade sob a forma de beneficios sociais, na mais ampla
acepcao do termo”. Os jogos apresentam, assim, um objectivo social bem definido néo
podendo ser considerados como uma mera fonte de receitas para o Estado.

Dai que na base deste mecanismo esteja a ideia de que toda a sociedade é accionista
deste negdcio e que os lucros do mesmo sdo do interesse publico. Ainda que, enquanto
negocio e tal como se apresentam hoje em dia, as lotarias de Estado sejam conduzidas
por um objectivo bem definido: angariar a maior quantidade possivel de receitas para 0s
tesouros publicos. Isto torna-se evidente quando considerado o elevado preco de um

produto (que contém uma taxa de take-out de cerca de 50%).

Qualquer que seja 0 modelo administrativo e juridico que adoptam, as lotarias acabam
por gozar de uma certa autonomia na gestdo do seu negocio. Fundamental ao seu
funcionamento é a estrutura de monopolio que pretende assegurar 0s mais elevados
padrbes de gestdo e integridade do jogo a0 mesmo tempo que garante o normal

funcionamento da sociedade num ambiente de ordem publica.

Foi assim que, ao longo da histéria, foram adquirindo o apoio do publico, bem como o
apoio dos restantes interessados no negdcio, nomeadamente, os beneficiarios das causas
pelos jogos financiadas. E por isso que, actualmente, o seu negdcio se rege por um

objectivo de crescimento e um requisito minimo de sobrevivéncia.

Ao um nivel global, este negdcio produz receitas brutas na ordem dos 180 mil milhGes
de dolares. Uma tentativa de uniformizacao da distribuicdo destas receitas brutas globais
leva-nos para uma afectacdo de cerca de 50% para prémios, 15%-20% para custos
operacionais e 30%-35% para distribuicdo pelas boas causas (através de transferéncias
para o sector publico). Ora, estes 30-35% representam uma considerdvel quantia que
varia entre 0s 54 e 0s 64 mil milhGes de ddlares.

Ora, este negodcio do governo é frequentemente criticado devido ao método de que se
serve para arrecadar recursos publicos. Considera-se que as lotarias envolvem uma

pesada estrutura, com elevados custos operacionais, e que é um meio ineficaz de
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obtencdo de receitas publicas®, quando comparado com o mecanismo da recolha de
impostos pelo Estado. Porém, enquanto que estas novas receitas publicas podem ser
comparadas com as receitas fiscais em termos da sua aplicacéo final, o bem publico, ndo
sd0 comparaveis aos impostos, em termos de método de recolha. Como negdcio, as
lotarias ndo podem deixar de exibir custos operacionais € 0 mecanismo de angariacao de
receitas ndo goza do poder coercivo do Estado na sua funcéo tributaria. O imposto que
daqui resulta € angariado de forma voluntaria devido a natureza também voluntaria do

consumo do bem que da Ihe origem?.

Para todos os efeitos, € necessaria uma analise da eficiéncia e equidade do imposto
implicito segundo os critérios de avaliacdo dos tradicionais impostos do Estado. Por
estes critérios, este mecanismo ndo representa uma forma nem equitativa nem eficiente
de geragéo de receitas (Morgan, 2000; pp.761). No ponto sobre o comportamento do
consumidor (2.3), foi avaliada a equidade deste imposto implicito. As conclusdes
reunidas referem-se a confirmacgéo da regressividade do mesmo (tendo como termo de
comparacdo o rendimento, concluiu-se que, mesmo que os individuos de nivel de
rendimento mais reduzido e aqueles com rendimentos mais elevados despendam a
mesma quantia neste bem de entretenimento, o peso dessa quantia no rendimento total é
maior para 0 primeiro grupo e menor para o segundo grupo). Mas concluiu-se também
gue nenhum grupo econémico representava um gasto desproporcional em relacdo ao seu
peso na populacdo total. No entanto, quando comparado com outros impostos também

regressivos, o imposto implicito é o mais regressivo de todos®.

Para concluir sobre a eficiéncia do imposto implicito, é necessario avaliar se o nivel a

gue se encontra fixado é apropriado quando comparado com outros bens da mesma

2L Walker coloca a ineficiéncia econdmica deste mecanismo nos 30% dos recursos arrecadados com 0s
jogos (1998, p.376).

22 Hansen (2004) denuncia esta declaracdo como que ignorando o facto de que o que é, de facto,
voluntario é a aquisicdo do produto de jogo e ndo o imposto implicito. Embora as lotarias sejam uma
actividade recreativa e ndo uma necessidade primaria, todos os bens tributados sdo adquiridos
voluntariamente, ndo obstante a coercibilidade dos respectivos impostos.

2 Clotfelter e Cook (1991) estudam a incidéncia dos impostos para a populacdo dos EUA. Como medida
desta incidéncia utilizam um indice de Concentracfo de Impostos que assume valores negativos para 0s
impostos regressivos e valores positivos para 0s impostos progressivos. Utilizando, em primeiro lugar,
esta medida ao imposto implicito e, de seguida, aos impostos sobre o rendimento e consumo (com
especial énfase sobre o alcool, tabaco e combustiveis), os autores concluem que o nivel de regressividade
observado para o imposto implicito é sempre maior do que o nivel de regressividade dos restantes
impostos (& excepcdo do imposto sobre o rendimento, que se sabe ser progressivo).
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natureza. Segundo a teoria econémica, uma taxa elevada de imposto justifica-se na base
da consideracdo de que o bem em causa é potencial gerador de externalidades negativas
com efeitos perniciosos para 0s que ndo o consomem (exemplo do tabaco e do alcool).
Uma taxa mais elevada também podera ser justificada se a medida tiver um efeito
reduzido sobre a quantidade consumida. Ora, nenhuma destas situagdes se verifica no
caso das lotarias: as externalidades negativas para os restantes individuos ndo sdo téo
significativas como as produzidas pelo consumo excessivo de tabaco ou alcool, nem o
consumidor € insensivel a variagdes no preco do bem - a procura-preco deste bem é
elastica (Clotfelter e Cook, 1989; p.230). A elevada taxa sobre os jogos pode, assim, ser
considerada como contendo um elemento regulador de comportamento e de proteccédo
do consumidor, tal como acontece com o tabaco e o alcool, que exibem, por norma,
elevadas taxas sobre o consumo, com o objectivo de desencorajar o seu consumo. No
entanto, no que se refere as lotarias, ja se verificou que o objectivo que se impde na
generalidade é a maximizacdo das receitas, para gerar mais recursos publicos. Se o
objectivo primordial fosse a melhoria do bem-estar do consumidor, o resultado seria

uma taxa de imposto mais reduzida®*.

3.1. A Aplicacdo das Receitas

Mas ainda ndo foi abordado o tema da aplicacdo dessas receitas. Tendo em perspectiva
os fins em que sdo aplicadas e assumindo que beneficiam os menos privilegiados da
sociedade, as lotarias podem ser tidas como progressivas. Adicionalmente, as lotarias
tornaram-se num meio de financiamento de bens publicos que dificilmente sera

substituido por outro qualquer mecanismo.

Em muitos casos estas receitas compdem um fundo geral que é transferido para o
Estado, engrossando os seus orcamentos e adicionando estas receitas as receitas fiscais e
ndo fiscais. Todavia, noutros casos, os Estados definem leis que consignam as receitas
provenientes dos jogos a projectos ou areas especificas de actuacdo tais como a
educacdo (sector da maior importancia para justificar o funcionamento de lotarias de
Estado nos EUA, por exemplo), desenvolvimento econOmico, transportes e/ou

programas de idosos, entre muitos outras funcdes sociais e econdémicas do Estado.

% Vide secgdo 2.5, p.23
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Mais dificil de definir é qual das duas opcBes a melhor. Isto porque o que se espera da
consignacao de receitas a um programa especifico é que esta venha adicionar recursos
de financiamento do programa. Em muitos projectos, as receitas provenientes das
lotarias sdo apenas uma parte das receitas totais desses mesmos projectos, sendo a
restante parte financiada por outros meios, entre 0s quais as receitas fiscais do Estado.
No entanto, ao contarem com esta entrada adicional de proventos, os Estados podem
decidir afectar, em sede de orgamento, um menor montante para a prossecucdo desse
projecto. Assim, nada garante que haja um apoio aumentado com a consignagdo das
receitas dos jogos ou uma alteracdo no padrdo de despesas (com excepcdo da situacdo
em que as receitas consignadas perfazem uma grande parcela do orgcamento total do
projecto). Uma investigacdo elaborada por Novarro (2002) vem contradizer esta ideia
assim como uma série de estudos feitos sobre o tema da consignacdo. A inovacdo que
traz ao debate é o facto de estudar a evolugdo das despesas em educacao, entre 0s anos
de 1976 e 2000, em todos os Estados norte-americanos. Ao contrario dos estudos
anteriores, este autor introduz a comparacdo desta evolucdo para Estados que operam
lotarias e Estados que ndo as operam, concluindo que um délar de receita das lotarias
consignado a educacédo representa um aumento na despesa total em educacdo em mais
36 céntimos do que um dolar de receita ndo consignada e em mais de 60 céntimos que

um délar consignado a um projecto que nao a educacao.

Mas paralelamente a perspectiva financeira, a consignacdo pode ter um efeito muito
desejavel que é o de dar maior visibilidade aos projectos financiados. O facto do publico
saber em que é que o dinheiro € aplicado tem fortes beneficios ndo sé sobre a
credibilidade da organizagcdo mas também sobre a capacidade de cativar os espiritos

mais filantropicos de entre a sociedade.
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Concluséao do Capitulo

Concluindo, a resposta a questdo sobre como desenvolver um jogo de lotaria com
grandes beneficios sociais e reduzidos custos sociais é influenciada por um conjunto de

aspectos que estdo no centro da organica do jogo de Estado.

O Estado dispbe de um conjunto de instrumentos que o permitem moldar as
caracteristicas especificas deste tipo de jogo. A estrutura de prémios, a taxa de pay-out e
as probabilidades de um jogo determinam o nivel de envolvimento do jogador e o valor
de entretenimento que este Ihe confere (Clotfelter e Cook, 1990; Lafaille e Simonis,
2005; Walker, 1998). Desta forma, o Estado permite a entrada duma forma atipica de
actividade econdmica no mercado. A irregular definicdo de preco e quantidade do jogo
de Estado assim o ditam.

Numa perspectiva de racionalidade econdmica, € dificil de entender a participacdo de
um agente numa actividade ndo maximizadora do seu bem-estar. No entanto, assim
como é um bem de consumo, 0 jogo € um bem de entretenimento e a esperanca de
obtencdo de um grande prémio impde uma dimensdo psicoldgica a decisdo individual
de jogar. Os quatro perfis de jogadores sugeridos por Clotfelter e Cook (1989) exploram

todos estes aspectos do comportamento humano.

Neste contexto, 0 comportamento de um consumidor de jogo tem impactos no meio
econdémico envolvente da mesma forma que € por ele afectado. Se é verdade que num
contexto de recessdo, 0s consumidores sdao mais propensos a participacdo no jogo
(Mikesell, 1994), também é verdade que os consumidores influenciam os niveis de
emprego e poupanca quando incorrem em despesas de jogo ou quando sdo premiados
pela sua participacédo (Kearney, 2004; Imbens, Rubin e Sacerdote (1999).

Mas as consequéncias que se propagam no seio do publico jogador e no meio
econémico que o envolve revelam também alguns dos efeitos redistributivos de uma
lotaria. Acontece que na base do mecanismo das lotarias esta a ideia de que toda a
sociedade € accionista deste negdcio e que os lucros gerados sdo do interesse publico,

uma vez que as receitas sdo utilizadas para fins de redistribuicéo (Ferreira, 1998).
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Esté provada a regressividade dos jogos de Estado, sendo que os individuos mais pobres
despendem uma maior proporcdo do seu rendimento em jogos de lotaria que os mais
ricos, mas isto ndo significa que s6 os mais desfavorecidos participam e que séo eles os
financiadores desta “maquina de fazer dinheiro”. Da evidéncia empirica recolhida nos
EUA e Europa, conclui-se que todos os grupos soécio-demograficos incorrem em

despesas de jogo, ora, toda a populacdo participa.
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CAPITULO I11. 0S JOGOS SOCIAIS EM PORTUGAL

1. Introducéo

O jogo é uma actividade econémica atipica, que se rege por leis e preferéncias muito
particulares. Para tras ficou um retrato dos mecanismos que se movimentam e
constantemente se reorganizam no seio deste sector e que confirmam esta atipicidade.
Mas as generalizagcbes feitas encobrem importantes pormenores que se pretende
abranger com a andlise de caso que se segue: 0s Jogos Sociais em Portugal. Explorados
pela Santa Casa da Misericordia de Lisboa, estes jogos, tal como se apresentam nos dias
de hoje, sdo fruto de uma longa existéncia e de uma historia rica de apoio a sociedade

portuguesa, dai a denominacao.

Assim, com este capitulo pretende-se retratar a realidade dos jogos em Portugal,
avaliando um comportamento observado num periodo que se estende de 2000 a 2005,
mas recorrendo a anos anteriores quando assim se mostrar necessario. Numa primeira
fase, portanto, a intencdo é expor com a objectividade possivel o ambiente em que se
opera este comportamento e quais as restricbes e oportunidades que se impdem. SO

numa fase posterior sera discutida a politica publica envolvida nos jogos sociais.

1.1. O Quadro Regulamentar em Portugal

Tal como em muitos paises do mundo, também em Portugal vigora o principio da
proibicdo. Trata-se de reservar ao Estado o direito de explorar estes jogos. A ndo ser que
exista uma concessao do Estado para a exploracdo, mediante um contrato administrativo
por um determinado periodo, o direito de explorar estes jogos encontra-se “vedado aos
particulares, e demais pessoas colectivas, publicas ou privadas” (Relatorio de Politica
Nacional de Jogo, 2004).

Segundo o Relatorio acima referido, a reserva de tal direito prende-se com a
necessidade de assegurar a ordem publica e interesses gerais da colectividade (a
proteccdo dos consumidores; a prevencdo da fraude e da delinquéncia; a proteccdo da
moral publica; e o financiamento de actividades de interesse geral). Sdo estes principios
base que regem a regulamentacao.
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O Estado detém, assim, o monopolio da exploracdo do Jogo. A natureza econdémica
atipica deste ultimo torna-o muito sensivel ao funcionamento das leis da concorréncia.
Estando a protecgéo do consumidor no centro de todo este estabelecimento de regras e
controlos, o objectivo Unico de maximizacdo do lucro resultante de uma livre
exploracdo do jogo surgiria como uma inversdo de toda a ldgica da moralizacdo do

jogo.

1.2. Tipologia

No ordenamento juridico portugués os jogos de Fortuna e Azar sdo “aqueles cujo
resultado é contingente por assentar exclusivamente ou fundamentalmente na sorte”

(Lei do Jogo®).

Uma vez que o mercado do jogo em Portugal néo se limita a oferta de jogos sociais, ha
que situd-los entre os restantes jogos legalmente explorados neste territorio. Ao
desenhar o perfil da estrutura deste mercado, é fornecida ndo s6 uma mais alargada
nocdo dos habitos dos portugueses como uma referéncia para avaliar dos beneficios
desta exploracdo pelo Estado. Uma pequena referéncia aos jogos ilegalmente
explorados prende-se com a necessidade de incluir na analise um aspecto que ndo pode
e ndo devera ser ignorado, ndo sO pela sua dimensdo como também pela pressdo que

exerce sobre o mercado do jogo.

Em Portugal, as modalidades legalmente previstas para o tipo de jogo a dinheiro, e que

ndo necessariamente em exercicio, encontra-se tipificada da seguinte forma:

a) Jogos de fortuna e azar em casinos

b) Jogo do bingo e do Keno;

c) Lotarias, apostas mdtuas ou concursos de prognosticos e outros jogos sociais
(vulgo Jogos Sociais do Estado);

d) Apostas Mutuas Hipicas;

25 Art. 12, Decreto-Lei n° 422/89, de 2 de Dezembro, com as alteracées introduzidas pelo Decreto-Lei n°
10/95, de 19 de Janeiro.
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e) Modalidades afins de jogos de fortuna e azar (rifas tdbmbolas, sorteios, concursos
publicitarios, concursos de conhecimento e passatempos) e maquinas automaticas,

mecanicas, eléctricas e electronicas de diversio?.

A alinea c), tal como enunciado, refere-se ao conjunto de jogos sob exploragdo do
Estado (concedida a SCML e gerida pelo seu Departamento de Jogos). Para este tipo de
jogos, seguindo a linha do segundo capitulo e de modo alternativo, serdo utilizadas as
denominagdes de Jogos Sociais, Jogos de Estado ou Lotarias de Estado, titulos que séo
de comum utilizacdo nas literaturas nacional e estrangeira em sede de jogo explorado

pelo ou do dominio do Estado.

Os tipos de jogos previstos nas restantes alineas, a), b), d) e e), agrupam-se na referida

categoria distinta de jogos comerciais, pelos fins lucrativos que preconizam.

Através do quadro infra representado, regressamos a classificacdo anteriormente

fornecida, aplicando-a, agora, ao caso portugués.

Figura.lll.1: Jogos de Fortuna e Azar em Portugal

| Jogos de Fortuna e Azar |

| Escolha aleatéria | | Mistos: Sorte e Habilidade |
Jogos de extracgdo Jogos de extraccdo prévia Baseados em eventos Baseados no jogador
I I I | I I I I
NUmeros Nume_ros Bilhete Magquina Ap,osta Probabilidade™ Jogos de Celelzbr_agoes
dados escolhidos mutua mesa publicas
Lotaria Totoloto Lotaria Slot Machine Totobola Né&o existe Jogos bancados Rifas
Nacional Euromilhdes| | Instantanea nos ocasionalmente
Joker Casinos autorizadas
Bingo

Fonte: Lafaille e Simonis (2005); Relatério de Politica Nacional de Jogo (2004)

Nota: *Este é o tipo de jogo cujas apostas sdo feitas sobre uma probabilidade. De facto, é um tipo de
aposta que nao é explorada por nenhum dos operadores legais de jogo no mercado portugués. No entanto,
algumas incursdes no mercado por parte de operadores ilegais ja tornaram o volume deste tipo de apostas

significativo (possibilidade oferecida pela Internet).

O quadro permite-nos fazer uma outra abordagem a tipologia do jogo de fortuna e azar
que se prende com a incidéncia da sorte e presenca de habilidade. Ndo s6 traduz a

realidade portuguesa naquilo que se refere aos jogos explorados pelas diversas entidades

% Tipificacdo constante do relatério da Politica Nacional de Jogo (2004, p.14)
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autorizadas como também evidencia a linha de politica adoptada para a concessao de
exploracdo do jogo. O desenho do jogo néo € tido em consideracao para o presente caso,
apenas a sua natureza mais aproximada da sorte ou modo como ¢€ eleito o premiado.
Verifica-se que a grande maioria dos jogos de Estado se encontram sob a categoria de
jogos de escolha aleat6ria. O Unico que fica fora deste &mbito é o Totobola por se basear
em eventos desportivos, mais concretamente jogos de futebol. Este sugere a existéncia
de algum tipo de habilidade ou conhecimento prévio das caracteristicas e qualidades das
equipas em jogo, podendo esta capacidade conduzir a sorte ao invés do que acontece na

anterior categoria.

2. O Mercado de Jogo em Portugal

a) Jogos Sociais
O Estado Portugués optou, assim, por criar um regime geral para o jogo de fortuna e
azar e entregar a uma entidade com especial ligacdo ao Estado, a SCML, a gestdo em

regime de monopdlio de um conjunto de jogos, as lotarias e apostas matuas.

Em termos de natureza juridica, a Santa Casa da Misericordia de Lisboa (SCML) é uma
pessoa colectiva de utilidade publica administrativa que, em linha com os seus fins
estatutarios, leva a cabo a “prestacdo de cuidados de saude, de educacao e de promogéo
da qualidade de vida, sobretudo em proveito dos mais desfavorecidos, de acordo com a
tradicdo cristd do seu compromisso originario e da sua secular actuacdo em prol da
comunidade” (art.1°, Estatutos da SCML?’), nas areas mais especificas da familia,
maternidade e infancia; menores desprotegidos; pessoas idosas; situacfes sociais de
caréncia grave; e cuidados de salde primérios e diferenciados. Esta actividade social
aliada aos lagos historicos que unem a SCML aos jogos de lotaria, motivaram a
atribuicdo da concessdo de exploracao exclusiva dos jogos sociais para todo o territério
nacional a esta entidade. Através do seu Departamento de Jogos (DJ-SCML), a SCML
assegura, assim, a gestdo dos jogos e a producdo de recursos financeiros pablicos. “A
opcado pela entrega da gestdo de um grupo de jogos a uma instituicdo cujos fins

estatutarios se situam no domino social €, porventura, a mais coerente com a ideia de

%" Diario da Republica (1991)
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que se devem procurar corrigir os efeitos sociais nefastos do jogo através de uma

politica de afectacdo das receitas as classes mais desfavorecidas” (Ferreira, 1998; p.143)

Sujeito a fiscalizacdo da Inspeccdo-Geral de Jogos®, este departamento ocupa-se da
gestdo das operacOes diarias de jogo e tem a seu cargo a definicdo das regras e
condigdes de habilitacdo a premios dos jogos sociais; a aprovacdo das estruturas de
prémios (valor percentual para prémios a retirar da receita iliquida apurada; as
categorias de préemios bem como o valor a atribuir a cada um deles e 0 nimero de
prémios a atribuir); fixacdo do ndmero de bilhetes a emitir, o valor de venda de cada
fraccdo ou preco da aposta; e definicdo de regras a que deve obedecer a exploracdo dos
concursos de progndsticos, apostas mutuas e jogos sociais (Regulamento do DJ, anexo
Il ao DL-322/91, Estatutos da SCML?).

b) Jogos Comerciais

Casinos

Segundo o artigo 9° do Decreto-Lei n°422/89, de 2 de Dezembro, vulgo Lei do Jogo, “o
direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado ao Estado e s6 pode ser exercido
por empresas constituidas sob a forma de sociedades an6nimas a quem 0 governo
adjudicar a respectiva concessdo mediante contrato administrativo”. Esta adjudicacéo é

o resultado de um concurso publico langado pelo governo.

Os Casinos estdo autorizados a explorar trés tipos de jogos, nomeadamente, 0s jogos
tradicionais (ou bancados), 0s jogos em maquinas (slot machines) e jogos ndo-bancados.
Sao estes trés alvos de andlise na presente secgdo por serem 0s que actualmente se

encontram a ser explorados.

Até ao ano de 2005, encontravam-se em actividade oito casinos em Portugal, a saber, na
Pdvoa do Varzim, em Espinho, na Figueira da Foz, Estoril, no Algarve, no Funchal, em
Vidago e em Troia, com os quais foram celebrados contratos de concessao,

28 Organismo que tem a seu cargo funcdes de superintendéncia, fiscalizacdo e controlo das actividades

relacionadas com a exploracéo de jogos de fortuna e azar.

»Diério da Republica (1991)
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comprometendo-se 0 governo a ndo consentir, durante 0 prazo da concessdo, novas
exploracBes de jogos de fortuna ou azar a menos de uma certa distancia previamente
estabelecida do local onde se situa o Casino em causa (com excepcdo de salas de jogo
do bingo).*

Salas de Bingo fora dos Casinos
O Bingo é um jogo de fortuna e azar nao bancado (art.1°, REJB), explorado sob a forma

de aposta mutua em salas de jogo, instaladas em casinos e fora de casinos®’.

A atribuicdo da exploracao de salas de jogo do bingo fora dos casinos é feita mediante
concurso publico a que se podem candidatar apenas pessoas colectivas pablicas, pessoas
colectivas de utilidade publica e empresas do sector do turismo, suportado pelo
principio da proibicdo (Art.4°, REJB).

Até ao final de 2005, encontravam-se em actividade 31 salas de Bingo fora dos casinos.

Dado este contexto, a estrutura do mercado do jogo em Portugal comega a compor-se,
podendo construir-se uma forma visual mais ilustrativa da realidade para o periodo de
tempo compreendido entre 2000 e 2005. Naquilo que diz respeito ao volume de jogo
envolvido, quem liderou o mercado desde 2000 a 2004 foram o0s casinos com um
volume de jogo sempre acima dos mil milhdes de euros. Os jogos sociais comegaram a
aproximar-se destes valores em 2004, ano em que atingiram um volume de negdécio de
cerca de 1.014 milhGes de euros seguidos da relativamente pequena expressao do jogo
do bingo operado fora das salas de casino, com cerca de 110 milhdes de euros de
volume de jogo (e com uma tendéncia claramente decrescente). Em 2005, os papéis dos
casinos e jogos sociais inverteram-se a favor destes Ultimos que passaram a deter o
dominio do mercado de jogo com uma vantagem de cerca de 100 milhdes de euros

sobre os casinos, mantendo o jogo do bingo a sua fraca expressdo. Observe-se o quadro:

%1GJ, 2005

31 Relatério de Politica Nacional de Jogo, 2004
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Quadro.l11.1:Volume de jogo em Portugal (em milhares de euros)

Tipo de Jogo  Jogos Sociais Casinos Bingos fora dos Casinos Total

2000 870.677,58 1.084.387,84 112.600,59 2.067.666,01
2001 756.328,49 1.185.963,89 112.426,05 2.054.718,42
2002 783.889,80 1.322.281,83 127.991,65 2.234.163,29
2003 812.622,92 1.286.400,47 120.083,60 2.219.106,98
2004 1.013.741,05  1.322.266,80 110.892,67 2.446.900,52
2005 1.532.321,12  1.433.426,25 105.599,37 3.071.346,74

Fonte: Relatério Anual de Actividades da Inspecgdo Geral de Jogos (2005), Relatérios e
Contas do DJ/SCML de 2000 a 2005

Ora, isto resulta numa partilha de um mercado que se retrata no seguinte grafico:

Gréfico.l11.1: Estrutura do Mercado do Jogo em Portugal

70 %
58% 59% 58%
60% 1 529 54% 50%
47%

40% - 37 35 37
30% -
20% A
10% - 5 % 5 % 6 % 5 % S % 3%
0% ‘

2000 2001 2002 2003 2004 2005

O Jogos Sociais M Casinos B Bingos fora dos Casinos

Fonte: Fonte: 1GJ (2005), DJ-SCML (2000 a 2005)

Verifica-se, assim, que em 2005, os jogos sociais detinham aproximadamente 50% de

um mercado de jogo de 3.000 milhdes de euros.

O retrato, no entanto, € de jogo legalmente explorado. Se introduzidas na analise as
estimativas dos montantes envolvidos em jogo ilegal, o quadro geral muda de figura. O
territério portugués ndo se encontra livre das incursdes ilicitas de jogo, actividade que
“movimenta verbas muito substanciais” (Relatério de Politica Nacional do Jogo, 2004:
p.31). Tal como referido no Relatério de Actividades do Programa Operacional de
Combate ao Jogo llegal (Inspeccdo Geral de Jogos, 2001), citado pelo Relatério de
Politica Nacional de Jogo, em Portugal, o jogo ilegal reveste-se das seguintes formas:
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maquinas, senhas com cartaz, jogos paralelos aos explorados pela SCML, jogos de
sociedade a dinheiro e jogos tradicionais dos casinos. E uma actividade que, pela sua
natureza clandestina, € muito dificil de avaliar em termos de volume de participacédo e
vendas. No entanto, a Inspecgdo-Geral de Jogos estimou uma movimentacdo de valores
superiores a mil milhdes de euros para o ano de 2000.

Tendo, pois, em consideracdo o volume estimado de jogo ilegal para aguele ano, as
guotas de mercado para cada um dos tipos de jogos supra mencionados alteram-se
significativamente. Ora, 0s casinos, que na primeira avaliacdo detinham cerca de metade
do mercado do jogo passam a representar 35% do volume geral e 0s jogos sociais
passam de 42% para 28%, quase metade da anterior quota. Mais significativo ainda é o
volume de jogo ilegal estimado que evidencia ndo s6 um alargamento de cerca de 150%
do volume total de jogo (ano em que o volume de jogo legal se situava na ordem dos 2
mil milhdes de euros) mas tambem o forte dominio desta actividade relativamente aos
jogos sociais (representam 32% da actividade total de jogo). Graficamente, a alteracédo

induzida pela consideracdo do jogo ilegal é:

Gréfico.l11.2: Estruturas do mercado com e sem jogo ilegal para o ano de 2000.

33% O Jogos Sociais

42 % B Casinos

B Sala de Bingo fora dos
Casinos

O Jogo llegal

35%

Fonte: Fonte: 1GJ (2005), DJ-SCML (2000 a 2005)

Perante este cenario, qual o potencial de transformacdo de um mercado sujeito a tdo
estreita regulamentacdo e com tdo extensa participacdo de actividade ilegal? Num
estudo elaborado pelo Centro de Estudos da Universidade Catolica Portuguesa (CEA-
UCP, 2003), foi analisado o nivel de concorréncia que se verificava entre os trés tipos

de jogo identificados para o mercado nacional de jogo, acrescido do jogo ilegal.

62



Segundo o estudo, “a ideia principal a reter é de que a competi¢ao entre 0s jogos sociais
e estes operadores (casinos e bingos) é muito restrita. Ndo nos montantes envolvidos,
que estimamos ser elevados, mas na captacdo para o jogo social dos sujeitos que
praticam jogos alternativos”. A grande maioria dos jogadores que optam pelos jogos de
casino ou bingos fa-lo atraida pelo beneficio da diversdo que resulta da participagéo. O
facto dos jogos do DJ-SCML néo explorarem muito a fundo a vertente ludica dos jogos

faz com que ndo haja uma concorréncia directa com o0s jogos de casino e bingos.

Os verdadeiros concorrentes dos jogos sociais serdo, portanto, os jogos explorados
ilicitamente. As actividades paralelas a lei representam uma forte ameaca aos jogos
sociais na medida em que ndo so6 sdo utilizadas as operacdes da SCML (sem 0s custos
operacionais envolvidos) como também o perfil do jogador sera aquele que melhor
responde a alterag0es nos jogos sociais.

Os jogos sociais inserem-se, assim, hum mercado que envolve avultados montantes de
verbas. Se ndo for tido em conta o jogo ilegal, confirma-se a grande popularidade destes
jogos no territdrio portugués. E de voltar a sublinhar que em 2005 detinham o dominio
de metade do volume total de jogo legal. Por outro lado, a dimenséo de jogo ilegal
permite-nos concluir sobre o potencial de crescimento de um mercado formal de jogo
por conquista de uma actividade paralela que as autoridades competentes tém vindo a

tentar limitar mas ainda com fracas consequéncias sobre a sua diminuigé&o.

3. Os Jogos Sociais da SCML

Os jogos da SCML dividem-se em dois grandes grupos: lotarias e apostas mdtuas.
Alids, até 1991, a exploracdo dos dois tipos de jogos encontrava-se afecta a dois
departamentos distintos, o Departamento das Lotarias e o Departamento das Apostas
Mutuas. SO naquele ano, por accdo do Decreto-Lei 322/91 de 26 de Agosto passou a
exploracdo a ser conjunta e a permanecer sob a algada de um Unico departamento, o
Departamento de Jogos da SCML. Esta separacdo devia-se a um agrupamento dos jogos
por caracteristicas. As lotarias diferem das apostas mdtuas essencialmente no modo
como sdo definidos os prémios, ou desenhada a estrutura de prémios, e 0 risco que
comportam para o operador (Walker, 1998). Enguanto que 0s mecanismos que criam oS
tipicos jogos de lotaria admitem um prémio que pode ser superior as vendas totais desse
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jogo para um dado concurso, os jogos de apostas mituas baseiam-se num esquema de
jogo que cria préemios a partir das contribuicdes de todos os jogadores para esse
concurso. Ora, é facil daqui concluir que os primeiros podem representar um maior ou
menor risco para o operador enquanto que os segundos fazem deste um mero mediador
(recebe apostas, opera o concurso e transforma essas mesmas receitas em prémios), sem

riscos de perdas na sua operacionalizacao.

O modo com &, assim, desenhado 0 jogo, apresenta-se como uma decisao critica para o
operador. A estrutura de prémios oferecida (que define a quantidade e valores de
prémios a atribuir), a taxa de pay-out estabelecida®, assim como a probabilidade de
ganho do primeiro prémio ou de qualquer outro prémio surgem, pois, como
instrumentos essenciais a politica de gestdo dos jogos. A instrumentalizacdo destes
mecanismos difere entre os principais jogos dentro das referidas categorias, as lotarias e

as apostas mutuas.

3.1. Design de Jogo

3.1.1. Lotarias

As lotarias, das quais € exemplo a Lotaria Nacional (Classica e Popular), sdo, segundo

Walker (1998), jogos de extraccdo, de escolha aleatoria e em que os nimeros séo dados,
sendo que a participacdo do jogador se esgota na compra do bilhete e se caracteriza pela
natureza passiva. E um jogo com algum risco para o operador uma vez que o prémio é
independente do volume das receitas de vendas (previamente fixado). Assim, 0s
participantes jogam contra a casa (o operador). O operador tera de assegurar-se de que
as receitas cobrirdo os seus custos e 0s prémios fixos prometidos aos jogadores. Deste
modo a taxa de take-out tera de incorporar um prémio de risco. Mas esta taxa de take-
out e prémios de risco podem ser tdo elevados que levam ao desinteresse em participar

do jogo. Embora as lotarias com extrac¢Oes repetidas sejam, a partida, capazes de

32 A propoésito de taxa de pay-out, ha que distinguir entre taxa efectiva e taxa definida por lei, naquilo que
se refere aos jogos sociais. Ora, a lei estabelece uma taxa de pay-out para cada um dos jogos, qualquer
que seja 0 modelo. No entanto, como sera explicado na seguinte sec¢do do presente trabalho, os prémios
de todos os jogos da SCML, a excepgdo do Euromilhdes, sdo tributados em sede de IRS, pelo que a taxa

efectiva de pay-out se vé consideravelmente reduzida.
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distribuir o risco ao longo do tempo, os riscos de operar com perdas podem ser quase ou

totalmente eliminado por jogos como o loto ou a instantanea (Walker, 1998, p.361).

Criada em 1783, a Lotaria Nacional passa a apresentar-se, desde 1987, em duas
modalidades: a Classica e Popular. O lancamento da Lotaria Popular esteve relacionado
com a necessidade de combater o jogo ilegal, designadamente as rifas que proliferavam
em diversos meios e com a tentativa de conquistar um publico com menor poder de

compra e propenso a outro tipo de jogo.

As estruturas de prémios das duas lotarias nacionais apostam num esquema de
atribuicdo de muitos prémios pequenos (considerados pequenos 0 grupo de prémios que
variam entre €2 e €150). Em qualquer uma das duas estruturas, 99% dos prémios
passiveis de serem atribuidos encontram-se nesta categoria. Cerca de 2% dos prémios
apresentam valores médios e apenas um prémio muito elevado é atribuido. A diferenca
entre as duas lotarias encontra-se no preco do bilhete (ou fraccdo) adquirida e
consequentes valores dos prémios. A Lotaria Popular acaba por oferecer um jogo mais
acessivel, permitindo a referida conquista de um publico com menor poder de compra

(consultar anexo 2).

Evidenciam-se, assim, dois tipos de gestdo para um mesmo jogo. Uma lotaria Classica
em que mais dificilmente se ganha mas que apresenta prémios mais aliciantes e uma
lotaria Popular que permite um ganho mais facil mas com atribuicdes de prémios
relativamente reduzidos em valor. Assim, esta segunda torna-se mais acessivel ao grupo
de jogadores com menor poder de compra mas também o torna mais propenso ao

reinvestimento do pequeno prémio ganho numa nova participacéo.

Outro exemplo de lotaria é a Lotaria Instantanea, que apresenta um mecanismo de jogo

distinto das anteriores. Este jogo € apresentado em bilhetes que escondem simbolos que
sdo revelados ao rasurar uma pelicula de seguranca. Os prémios sdo atribuidos aos
bilhetes que contenham uma combinagdo especifica de simbolos. Ndo sdo apostas
muatuas mas também comportam um risco muito reduzido para o operador: pequena
quantia de prémios mais altos (mas moderados) e muitos prémios pequenos. O operador

continua a vender bilhetes até que o ultimo prémio alto se esgote ou até que muito
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poucos prémios restem. Assim, o risco de vender insuficientes bilhetes para cobrir os

prémios € muito menor do que quando ha um s6 grande prémio.

A extraccdo, ou definicdo dos premiados é previamente definida (aquando da impressao
dos bilhetes). Quando libertados para o mercado, 0s prémios estdo ja distribuidos pelos
diferentes bilhetes. O jogo encontra-se, assim, contido ndo apenas num bilhete mas no
conjunto dos bilhetes emitidos. Considerando, como exemplo, que sdo emitidos 5
milhdes de bilhetes para cada concurso, e que um jogo regular de Lotaria Instantanea
oferece um total de 1.044.941 de prémios (ver anexo 2), as probabilidades de ganho
com a participacdo neste jogo sdo de cerca de 21%, enquanto que a probabilidade de
ganhar um dos primeiros prémios oferecidos (neste caso 16) € de 0,0000025%. Neste
jogo, temos 96% dos prémios a variarem entre 0s €2 e 0s €6 e um primeiro prémio de 5
mil euros. O risco para o operador é notoriamente mais reduzido quando comparado

com aquele que enfrenta na exploragcdo de uma lotaria passiva.

As taxas de pay-out fixadas por lei para os trés jogos de lotaria sdo de 65% da receita
bruta das vendas, a qual é deduzida uma taxa liberatoria de 25%. Na secc¢do sobre a
fiscalidade do jogo, ver-se-a este pormenor mais desenvolvido.

3.1.2. Apostas Mutuas

S&o jogos de aposta mUtua aqueles em cujos prémios sdo uma parcela das receitas das
vendas, sem que haja risco dos prémios excederem as receitas de vendas. Neste jogo 0s
participantes jogam uns contra 0s outros pelo prémio para que todos contribuiram com a
sua participacdo. O operador retira das receitas as suas despesas operacionais, sem
incorrer em risco. Para estes jogos, quanto maior a base de jogadores, melhor. O
Jackpot® é normalmente uma percentagem fixa das apostas recolhidas para um dado
concurso. Se ndo ha premiado para esse Jackpot o montante correspondente acumula-se

ao do concurso seguinte. Quando sdo varios os premiados, 0 montante do Jackpot vé-se

33 Jackpot é o grande prémio atribuido pela aquisicdo do bilhete ou aposta nos nimeros saidos numa dada
extraccdo. Vulgarizou-se a utilizagdo deste termo para significar a acumulacao deste prémio no concurso

seguinte quando ndo é atribuido no concurso presente.
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distribuido entre eles. Daqui a importancia da grande base de consumidores. Quanto

maior esta base, maior o Jackpot conseguido e mais atractivo se torna o jogo.

Como referido, 0s jogos de apostas mutuas ndo apresentam riscos para o operador. O
facto dos prémios a atribuir serem o resultado da contribuicdo dos jogadores, feita
através das suas apostas, faz com que 0 jogo seja auto-suficiente na geracdo dos seus
prémios. O grande protagonista na categoria dos jogos de apostas mutuas €
indubitavelmente o jogo do loto. Em todo o mundo este jogo lidera o mercado dos jogos
de Estado, e Portugal ndo é excep¢do. No seu formato estritamente nacional este jogo
toma o nome de Totoloto mas, em finais de 2004, surgiu uma forma modificada do
mesmo jogo num formato pluri-jurisdicional, o EuromilhGes. Por serem os grandes
lideres do mercado, a analise dos jogos de apostas mutuas basear-se-a nos exemplos do
loto em Portugal, o Totoloto e o Euromilhdes.

Totoloto

O Totoloto é um jogo em gue os jogadores escolhem um pequeno conjunto de nimeros
de um conjunto maior e sdo premiados com base na quantidade de apostas que
correspondem ao resultado sorteado. O sistema utilizado é o 6/49. O apostador escolhe
6 nimeros de um conjunto de 49 e, a hora e local estabelecidos, € sorteado um conjunto
de 6 numeros pela SCML. O apostador que acertar nos seis numeros sorteados
aleatoriamente ganha o primeiro prémio, havendo também prémios definidos para os

apostadores que acertem em 5, 4 ou 3 nlimeros sorteados.

Dado este contexto, as probabilidades de ganhar o primeiro prémio sdo definidas por
recurso directo a teoria das probabilidades. Justifica-se, por isso, a inser¢cdo de um
quadro auxiliar de modo a melhor demonstrar o funcionamento deste jogo. Ora

vejamos:
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Quadro.l11.2: Probabilidades do Totoloto
N°de %o Receita atribuida a Quantidade de

Classe de Prémio Probabilidade

acertos classe de prémio Prémios*
1° Prémio 6 40% 1 0,0000072%
2° Prémio 5+1 5% 6 0,0000429%
3° Prémio 5 15% 258 0,0018450%
4° Prémio 4 15% 13.545 0,0968620%
5° Prémio 3 25% 246.820 1,7650404%
Qualquer prémio 260.630 1,8637974%

Fonte: Regulamento do Totoloto

* Esta quantidade de prémios é absolutamente teérica. Chega-se a estes nimeros através da consideracéo
de que para a situacdo definida na classe de prémios em questdo, o nimero de premiados com diferentes
combinacGes de nimeros é o definido na tabela. Poderdo, no entanto existir premiados que apostam
exactamente na mesma combinacgdo de nimeros, alargando-se, assim, 0 conjunto de prémios a atribuir

(diminuindo, consequentemente a parcela que cabe a cada um).

Em primeiro lugar, ha que salientar que a receita a que se faz referéncia no quadro é
aquela definida pelas apostas em jogo para esse concurso. Assim, 40% dessa receita é
destinada a primeira classe de prémio. Daqui se conclui imediatamente que é grande a
importancia atribuida ao valor do primeiro prémio. E, de facto, um jogo que
instrumentaliza o valor do primeiro prémio para fins de atractividade. As fracas
probabilidades de obtencdo deste prémio fazem com que as probabilidades de
acumulacdo (criacdo do conhecido Jackpot) para concursos subsequentes sejam, por sua
vez, muito elevadas. As probabilidades de ganho vém a aumentar, obviamente, a
medida que sd0 necessarios menos acertos. E de notar, assim, a atribuicdo de 25% da
receita das vendas ao quinto prémio, o que descobre uma intencdo de produzir alguns
prémios significativos para uma classe com maiores probabilidades de ganho e, por

isso, com mais possibilidades de premiados.

Finalmente, a probabilidade de retirar qualquer prémio deste jogo é de apenas 1,86%, 0
que, quando comparado com 0s jogos da categoria das lotarias, € muito fraco e deixa
muito por explicar quanto ao seu sucesso. A verdade é que as pessoas continuam a

ganhar.

A taxa de pay-out definida por lei para o Totoloto é de 50%, igual aquela que ficou
estabelecida quase 20 anos mais tarde para o Euromilhdes. No entanto, a primeira sofre
um grande agravamento quando considerado o montante que é retido na forma de taxa

liberatoria, 35%. A taxa efectiva estaciona, assim, nos 32,5% 0 que representa um
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grande contraste relativamente ao Euromilhdes que se encontra isento do pagamento

desta taxa.

Euromilhdes

Estabelecido numa plataforma pluri-jurisdicional, o EuromilhGes é também um jogo de
loto. A principal razdo do seu enorme sucesso desde que passou as fronteiras nacionais
sd0 0s montantes que consegue proporcionar para 0s prémios. Isto deve-se ao facto de,
em primeiro lugar, a sua atribuicdo estar isenta de qualquer pagamento fiscal, em
segundo lugar, da base de jogadores ser muito mais vasta do que aquela que algum dos
operadores nacionais envolvidos no jogo poderiam proporcionar com um jogo nacional
e, por ultimo, o preco da aposta ser mais do dobro do preco da aposta no loto nacional.
O Euromilhdes € um exemplo do potencial da cooperagdo na exploracdo de jogos
embora possa representar, como representa em Portugal, uma ameaca aos jogos

nacionais, principalmente os seus substitutos perfeitos como é o caso do Totoloto.

Mas independentemente das caracteristicas mais mecanicas que cada um apresenta,
estes jogos revelam em simultaneo aquelas que, no segundo capitulo, foram apelidadas
de exclusivas aos jogos de Estado. A frequéncia atenuada com que sdo oferecidos (a
excepc¢do da lotaria instantanea e do segundo sorteio para o Totoloto, o Loto2, todos 0s
outros jogos sdo oferecidos numa base semanal); as quantias requeridas para participar
sdo muito reduzidas (a aposta no Totoloto custa 0,40 euros ao apostador e a do Totobola
custa 0,35 euros). Sdo jogos que, pela sua natureza simples, apelam a toda a populacéo
mas de forma pouco invasiva, ndo promovendo o vicio. Oferecem também reduzidas
taxas de pay-out, 0 que acaba por se concretizar numa mais alargada disponibilidade de
receitas para as boas causas.

3.2. Comportamento dos Jogos
O paragrafo anterior sobre o Euromilhdes deixa adivinhar um pouco do comportamento
dos jogos. Criados para diferentes publicos, 0s jogos seguem comportamentos que ndo

sO revelam o relativo sucesso que tém no seio do publico como as interaccdes

produzidas entre jogos.
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Assim, durante quase dois séculos foi a Lotaria Nacional o Unico jogo operado pela
SCML. S6 em 1961 entra no mercado o Totobola. Com receitas a variar entre os 600 e
0s 800 milhdes de euros, este ultimo dominou o0 mercado dos jogos sociais até 1985,
ano em que foi introduzido o Totoloto, contra uma expressao que rondava os 50 milhdes
de euros da Lotaria Nacional. Em 1985, o Totoloto é introduzido no mercado
verificando-se uma reorganizacdo imediata nas posi¢cdes dos jogos no mercado. A
novidade deste jogo deu lugar a uma aparente substituicio do Totobola®, que
demonstra um declinio continuado até a actualidade. Com um comportamento um tanto
volatil durante a década de noventa, o Totoloto (e Loto2, a partir de 1997) dominou o
mercado desde que nele entrou até a introducdo do Euromilhdes. A captacdo de novos
segmentos de mercado com a entrada de jogos tais como a Lotaria Instantanea, Lotaria
Popular e Joker foi fracamente conseguida. As vendas destes jogos mantiveram uma
fragil expressdo no conjunto das vendas, tendo raramente ultrapassado o nivel dos 100

milhdes de euros.

3 E comum, na literatura internacional, a considerac&o de que os jogos de loto representam dinheiro novo
para os operadores pois é um jogo que atrai novos jogadores, ndo retirando jogadores aos jogos ja
existentes. De facto, o perfil do jogador do Totobola em muito pouco se assemelha ao perfil do jogador
do Totoloto (subseccdo seguinte), mas o factor novidade e uma certa fadiga relativamente ao Totobola

podem ter provocado um efeito de substituico.
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Gréfico.l111.3: Comportamento dos Jogos Sociais (1980-2005)
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Fonte: DJ-SCML, Miguel (2006)

O ano de 2004 da inicio a um fendmeno interessante. Com a entrada do Euromilhdes no
mercado portugués, verifica-se uma adesdo de grande sucesso pelos jogadores mas
também se observam indicios de uma grande substituicdo do loto nacional pelo europeu.
O grave declinio das receitas do Totoloto é compensado por um extraordinario

crescimento nas vendas do Euromilhdes.
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A excepcdo do grande insucesso da Lotaria Instantanea®, jogo muito popular para a
grande maioria dos operadores de jogos de Estado do mundo, o comportamento dos
Jogos Sociais acompanha as tendéncias internacionais. O comportamento dos jogos, no
entanto, é o resultado do comportamento do consumidor. Conhecendo quem esta por
detras da aquisicdo do jogo, melhor se compreenderdo as movimentagcdes no

comportamento dos jogos.

4. Os Jogadores

4.1. Caracterizacdo e Comportamento do Jogador

Através do inquérito elaborado pelo Centro de Estudos Aplicados (CEA) da
Universidade Catolica durante o ano de 2005 (levantamento feito entre 25 e 26 de
Junho, 2 e 3 de Julho), num total de 1963 entrevistas validadas, sdo muitas as
conclusbes que se retiram sobre o comportamento do jogador/consumidor no mercado

portugués do jogo de lotarias.

A populagdo-alvo do inquérito corresponde ao universo dos cidaddos residentes no
territorio do Continente, com idade igual ou superior a 18 anos. O meétodo de
amostragem adoptado pelo CEA “trata-se de um método de cluster sampling que €
adequado aos inquéritos domiciliados, garantindo representatividade da amostra. Este
método deu origem a extraccdo aleatoria de nove listagens alternativas de quarenta
freguesias (runs). De seguida foi entregue aos técnicos do DJ-SCML esses nove runs
para que escolhessem os trés que melhor representassem a realidade do negocio. Apds
recepcao desses trés runs, extraimos aleatoriamente um deles (run n°5) o qual veio a ser
aplicado. No algoritmo utilizado, a probabilidade de selec¢do de cada freguesia é funcéo
do seu numero de cidadaos eleitores” (CEA-UCP, 2005; pp.10-11).

A amostra resultante caracteriza-se por uma populacdo maioritariamente feminina; uma

distribuicdo por idades que se concentra na classe etaria compreendida entre 0s 35 e 0s

% Em Portugal, em jogo enfrenta um obstaculo legal que a maioria dos outros operadores no enfrenta: a
obrigacédo perante uma tdo reduzida taxa de pay-out. Nos paises em que este jogo tem grande sucesso,

esta taxa chega a atingir os 70%. Note-se que em Portugal, a taxa efectivamente oferecida é de 48,75%.
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44 anos com semelhante distribuicdo pelas restantes; grau de instrucdo reduzido, sendo
que metade da populacdo atingiu apenas o 6° ano de escolaridade (dos quais 70% detém
0 4° ano) e, finalmente, um nivel de rendimento mensal bastante reduzido. 27% da
populacédo inquirida exibe rendimentos mensais entre o e 500€, e metade ndo ultrapassa

0s 1500€ mensais.

Gréfico.l11.4 : Caracterizacdo da amostra da populacdo portuguesa
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Fonte: CEA-UCP (2005)

Ora, embora seja de sublinhar o facto dos niveis de rendimento declarado se
encontrarem um pouco abaixo do rendimento médio nacional, esta amostra surge como
uma boa representacdo da populacdo portuguesa, estando em consonancia com a
realidade (CEA-UCP, 2005; p.17).

Tendo por base o conceito de jogador como aquele individuo que afirma ter jogado nos
ultimos seis meses, o estudo conclui que cerca de metade da populacéo é jogadora. De
um total de 1963 inquiridos, 1026 (52,3%) afirmam ter jogado nos seis meses anteriores
ao inquérito enquanto que os restantes 937 se dividem entre aqueles que num periodo da
sua vida jogaram com regularidade (13,5%) e aqueles que nunca jogaram com
regularidade (34,2%).

Ora, dentro daqueles individuos que jogaram nos seis meses anteriores a realizagdo do

inquérito, importa distinguir entre aqueles que o fizeram com regularidade (base
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semanal, quinzenal e mensal) e aqueles que o fizeram ocasionalmente. Os dados
sugerem que “o essencial das vendas é obtido junto dos jogadores de base semanal”
(CEA-UCP, 2005; p.67). Estes representam 33% da amostra, enquanto que 0s
ocasionais representam 17% contra 49,5% de ndo jogadores. Isto faz com que 0s
jogadores semanais sejam responsaveis por 77% da actividade de jogo, os quinzenais

5% e os restantes 18%.

Esta distingdo torna-se muito importante quando passamos para uma caracterizacdo
socio-demografica do jogador. Ora, se 77% dos actos de jogo sdo realizados por
jogadores semanais, a caracterizacao desta parcela de jogadores dard a conhecer o perfil

socio-demografico dominante neste mercado de jogo social.

Gréfico.l11.5: Caracterizacdo socio-demografica do jogador semanal
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Fonte: Inquérito CEA-UCP, 2005
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Esta representacdo grafica ilustra os desvios da concentracdo de jogadores semanais por
caracteristica em relacdo a média da populagéo inquirida. Quando comparados com a
média nacional, os grupos socio-demograficos em que o peso de jogadores semanais €
superior a média sdo o sexo (maior incidéncia do sexo masculino); o grupo etario que
compreende as idades entre 0s 24 e os 55 anos, estando 0s mais novos e 0s mais idosos
abaixo da media; e o grupo de rendimentos mensais compreendidos entre 750€ e 0s
1500€. Os grupos de rendimentos mensais mais reduzidos (0-750€) tém um peso
inferior & média. Quando agrupados por grau de instrucdo, estes jogadores seguem as

tendéncias da média nacional.

Visto em que grupos sdo mais populares os jogos sociais, interessa saber quanto gastam
estes participantes neste bem de entretenimento. O quadro seguinte foi retirado
directamente do inquérito em analise (CEA-UCP, 2005; p.86) por resumir as conclusfes

chave sobre os montantes investidos nos jogos sociais.

Quadro.l11.3: Despesa mensal em jogos sociais

Lotarias Apostas MUutuas

% jogadores a gastar
5€ ou menos 54,20% 46,50%
cada vez que jogam

% jogadores a gastar
10€ ou menos 75% 79%
cada vez que jogam

% jogadores a gastar
20€ ou menos 7,80% 7,80%
cada vez que jogam

% das receitas geradas
pelos 20% maiores 59,34% 58,50%
apostadores

Nota: Quadro retirado na integra do inquérito CEA-UCP, 2005

Uma importante concluséo € quase automatica. A grande parcela da despesa mensal em
jogos sociais refere-se ao dispéndio de quantias reduzidas. Tido em consideracdo que
79% dos apostadores de apostas mutuas e 74% dos jogadores de lotarias gastam menos
de 10€ por cada vez que jogam (com mais de 50% desta propor¢do de jogadores a
despender menos de 5 euros), cerca de 15% gasta entre 11 e 20 euros para cada

categoria de jogo, e apenas 7,8% dos apostadores faz apostas mais elevadas do que 20
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euros. A Ultima linha do quadro revela um outro aspecto muito interessante que se
relaciona com a assimetria da distribuicdo das apostas: “20% dos mais importantes
apostadores representam, de um modo geral, cerca de 60% das receitas de cada jogo”
(CEA-UCP, 2005; p.86).

Este € um aspecto interessante e muito caro as tendéncias gerais dos jogadores de lotaria
por todo o mundo. Clotfelter e Cook atribuem esta tendéncia a existéncia de “uma
maioria curiosa e uns poucos intensos” (1989: pp.92). Com isto os autores referem-se a
pequena parcela da populacdo estudada (a da California, em 1985) que contribuia para
cerca de 65% da despesa total em jogos de lotarias e a grande maioria que contribuia
para o restante da despesa. Os autores acreditavam ser aquela despesa programada e
orcamentada. Fazendo recurso a ilustracdo destes autores para a California, transpde-se

a situacdo para a realidade portuguesa:

Figura.lll.2: “Maioria curiosa, poucos intensos”

40%
N&o jogadores 47,7%
Receitas de jogo
0,
t]ogadores pouco 32.3% 60%
intensos
Jogadores intensos 20,0%

Fonte: Clotfelter e Cook (1989); CEA-UCP (2005)

Através da andlise dos jogos mais jogados podem comecar a estabelecer-se ligacOes
com a evolucdo por jogo atras exposta. Como era ja observavel nessa seccdo, quando
distinguidos entre lotarias e apostas matuas, 0s segundos sdo preferidos aos primeiros.
Apresentam diferentes mecénicas de jogo, que podem explicar esta maior adesdo ao
jogo mas também envolvem quantias mais elevadas para prémios, de um modo geral, 0
gue como ja bem se sublinhou neste trabalho é um dos mais importantes factores de
atractividade dos jogos. Em termos de percentagem dos jogadores, 2% participa s6 em
lotarias, 63% s6 em apostas muatuas e 29% nas duas categorias. Por ordem de
preferéncia, os jogos da SCML colocam-se da seguinte forma: EuromilhGes, Totoloto

(Loto2), Joker, Totobola, Lotaria Instantanea, Lotaria Popular e Lotaria Classica.
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4.2. Porque jogam?

Quando questionados sobre porque jogavam, estes jogadores regulares apontaram como
principal razdo o facto de contribuirem para boas causas. Torna-se importante analisar
este aspecto com algum cuidado uma vez que ha tendéncia, neste tipo de inquérito, para
um recurso a respostas politicamente correctas. Desconsiderando de momento este
atributo, aqueles que vém com maior expressdo sdo 0s que se referem ao valor e
guantidade dos prémios. Este inquérito veio demonstrar também que a facilidade e
simplicidade dos jogos apela a participacdo destes jogadores. Menos valor é dado, no
entanto, ao entretenimento que 0s jogos sociais, tal como existem, proporcionam. Se
alterados os principais indicadores aqui comentados, o publico jogador mostra ter uma
reaccdo imediata as alteracfes. Das principais destacam-se a atribuicdo de primeiros

prémios mais atractivos, mais prémios de menor valor e reducao do pre¢o dos jogos.

Por outro lado, o estudo mostra que o publico mais jovem, mais educado e de mais
elevados rendimentos optaria por jogar caso o jogo fosse introduzido nos meios mais

inovadores da Internet e telemdveis e com um caracter mais presente de entretenimento.

4.3. Nao Jogadores

Os individuos que ndo jogam sdo também fonte de informac&o. Para um entendimento
cabal do mercado é necessario entender porque é que metade da populacdo nao se
envolve nesta actividade. Ora, também na analise dos ndo jogadores importa recorrer a
uma distincdo: aqueles que nunca jogaram regularmente e os que ja foram jogadores
regulares num qualquer periodo da sua vida. Ora, quando questionados sobre quais as
razGes que os levaram a deixar de jogar, estes Ultimos surgiram com um conjunto de
respostas que podera ser bastante elucidativo para o trabalho. Quase metades destes ndo
jogadores afirmaram ndo ter sorte ao jogo (44,5%). Observa-se, assim, uma
preocupacdo pela auséncia de controlo do jogo ou do ganho. Como segunda mais
importante razdo esta o entretenimento. 23% dos inquiridos considera que 0s jogos
deixaram de ser divertidos e 16% que deixaram de ter disponibilidade financeira para
adquiri-los. Associado a esta ultima razdo, esta a tomada de consciéncia de 10% dos nédo

jogadores de que as pessoas perdem dinheiro com o jogo.
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Tudo isto revela uma abordagem muito mais racional ao jogo visto que ha consciéncia
do verdadeiro funcionamento da grande maioria dos jogos, de como se ndo controlam e
como, em geral, levam a perdas de dinheiro. Observe-se que muitos jogadores optam
por participar por acreditarem que poderdo ter algum controlo sobre a sua sorte, porque

sonham com um futuro diferente, raz6es menos racionais.

As mesmas razdes, ainda que por outra ordem de importancia, sdo referidas por aqueles
gue nunca jogaram regularmente. Adoptando uma postura igualmente racional, estes

individuos revelam, no entanto, uma atitude de repudio perante a actividade do jogo.

No entanto, quando questionados sobre que a atributos dariam mais importancia caso
viessem a jogar, o atributo prémio surge como o mais votado, quer em termos de valor
do primeiro prémio, segundo ou terceiro, quer em termos de quantidades. Em primeiro

lugar surge novamente a contribuic¢éo para as boas causas.

5. O Negécio do Estado

5.1. Os Jogos Sociais como fonte de receita publica

Afinal, qual € a expressdo deste negdcio do Estado em Portugal? Ao nivel global, esta é
uma actividade que gera milhares de milhGes de euros. No presente capitulo j& foram
feitas referéncias aos valores envolvidos no mercado portugués do jogo a dinheiro e até
mesmo as importancias envolvidas em cada jogo mas ndo foi ainda abordada a
importancia das receitas arrecadas pelo Estado. Viu-se que pela venda dos jogos sociais
0 Estado presta, através da SCML, um servi¢o a sociedade. Um servico que rende,
anualmente, cerca de 30% das receitas brutas daquela venda.
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Quadro.l11.4: Analise Financeira do DJ-SCML

DJ-SCML 2001 2002 2003 2004 2005 Média %
Receitas das Vendas 756.328.499| 783.889.803| 812.622.917| 1.013.741.052| 1.532.321.116
Prémios 408.111.115| 427.611.315| 432.652.963| 528.546.932 793.226.002
53,96% 54,55% 53,24% 52,14% 51,77% 53,13%
Custos com Pessoal 13.137.409| 12.874.354| 13.108.791 13.473.468 14.126.507
Custos com Publicidade 5.646.398 7.257.227 11.240.946 27.087.956 34.400.050
0,75% 0,93% 1,38% 2,67% 2,24% 1,59%
Outros Fornecimentos e Servigos Externos 12.946.832| 16.591.706] 18.311.990 24.529.809 22.125.571
Outros Custos 13.394.587| 13.103.482| 13.190.902 12.952.290 18.569.989
Custos Operacionais 45.125.226| 49.826.769| 42.661.727 78.043.523 89.222.117
5,97% 6,36% 5,25% 7,70% 5,82% 6,22%
Comissdes dos Mediadores 67.429.340| 66.749.514] 67.959.814 77.872.967 97.502.339
8,92% 8,52% 8,36% 7,68% 6,36% 7,97%
Total de Custos Operacionais 112.554.566| 116.576.283] 110.621.541| 155.916.490| 186.724.456
14,88% 14,87% 13,61% 15,38% 12,19% 14,19%
Lucro Operacional/Beneficiarios 250.150.632| 257.735.756] 267.305.020f 338.622.310| 578.430.051
33,07% 32,88% 32,89% 33,40% 37,75% 34,00%

Fonte: DJ-SCML (2000 a 2005)

Entre 2001 e 2005, observa-se uma tendéncia de crescimento nos resultados liquidos do
exercicio, ou seja, comecando por angariar cerca de 250 milhGes de euros em 2001, 0s
jogos de Estado acabam por produzir receitas na ordem dos 578 milhdes de euros em
2005. No segundo capitulo deste trabalho o negécio dos jogos de Estado foi equiparado
a um sistema fiscal, na sua qualidade de mecanismo de angariacdo de receitas (sec¢éo
3.). Foi feita referéncia a eficiéncia e equidade do mesmo relativamente a dos impostos.
Entendeu-se, no entanto, que o mecanismo das lotarias ndo era equiparavel ao sistema
de recolha de impostos, embora permita atingir o mesmo resultado financeiro. O que
acontece € que “em face da equivaléncia econémica entre as duas figuras, que ficou ja
assinalada, o Estado poderia, com efeito, conseguir o mesmo resultado pela via da
tributac@o ou pela via do monopdlio” (Ferreira, 1998; p.153). O recurso ao monopdlio
surge pela consideragdo dos valores de ordem publica. Ainda assim, proceda-se ao
exercicio de medicdo do peso do imposto implicito dos jogos de Estado no total das

receitas fiscais.

Através dos dados fornecidos na Conta Geral do Estado para os anos compreendidos
entre 2001 e 2005 (DGO 2000a, 2001a, 2002a, 2003a, 2004a e 2005a), foi construido o
seguinte quadro. Nele estdo representadas as receitas fiscais do Estado Portugués,

destacando-se as mais relevantes para o exercicio.
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Quadro.l11.5: Retrato das receitas Fiscais do Estado (em milhdes de euros) — 2000-2005
Peso no total

Impostos 2000 2001 2002 2003 2004 2005 receitas fiscais
(2005)

IRS 8.186 8.826 9.395 7.379 7.398 7.753 18,25%
IRC 5.122 5.228 5.817 3.768 3.892 3.721 8,76%
Outros 134 112 214 108 18 11.519

Impostos Directos 13.443 14.166 15.426 11.255 11.290  22.994 54,13%
ISP (combustiveis) 2.128 2.224 2.761 2.946 2.964 2.993 7,05%
IVA 11.488 12.149 15.277 10.562 10.341 11.672 27,47%
1A 1.258 1.183 1.131 985 1.121 1.173 2,76%
Tabaco 918 1.065 1.161 1.224 1.027 1.323 3,11%
IABA 249 210 210 207 197 180 0,42%
Selo e Estampilhas 1.037 1.147 1.220 1.350 1.369 1.458 3,43%
Jogos de Estado 278 250 258 267 339 578 1,36%
Outros 55 53 182 41 32 111

Impostos Indirectos 17.411 18.282 22.199 17.315 17.390 19.488 45,87%
TOTAL Directos + Indirectos 30.853  32.449 37.625  28.570 28.679  42.481 100,00%

Fonte: DGO (2000a a 2005a), DJ-SCML (2000 a 2005), Ministério das Finangas e da Administracdo Publica (2005)

Quando comparado com o volume das receitas fiscais internas, os recursos angariados
por via dos jogos equivale a cerca de 1% das receitas fiscais, ao longo dos referidos
anos. Considerando os valores obtidos por via de impostos de caracter correctivo, caso
das taxas impostas sobre o tabaco e do alcool, o poder dissuasor de consumo do regime

do monopolio €, neste contexto, equiparavel a tributacao destes bens.

Quadro 111.6: Comparacdo das receitas dos jogos sociais com as receitas de impostos seleccionados

% das Receitas Totais 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Jogos de Estado 0,91% 0,78% 0,69% 0,94% 1,19% 1,38%
IVA 3757% 37,73% 40,88% 36,97% 36,49% 27,85%
Tabaco 3,00% 3,31% 3,11% 4,28% 3,62% 3,16%
IABA (alcool) 0,82% 0,65% 0,56% 0,72% 0,70% 0,43%

Fonte: DGO (2000a a 2005a), DJ-SCML (2000 a 2005), Ministério das Financas e da Administracdo
Publica (2005)

E interessante comparar as receitas dos jogos com as receitas fiscais. Se o peso das
receitas de jogo pode parecer irrelevante face ao peso destas Gltimas, a fonte de
financiamento alternativa que representam, que ndo detém as caracteristicas de um
esquema fiscal mas sim de um servico prestado pelo Estado a sociedade, ndo pode ser
ignorada. Envolvendo a aquisi¢do de um bem de entretenimento, que nao é necessidade
bésica, a angariacdo deste rendimento dota-se de um caracter de contribuicdo voluntéria

sem paralelo no conjunto das fontes de rendimento a disposi¢édo do Estado.
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Por outro lado, os jogos apresentam-se como fonte de receita publica através da
retencdo na fonte sobre os prémios pagos aos apostadores. De montante relativamente

reduzido, esta fonte é no entanto ainda significativa.

Na secc¢do 2 do presente capitulo foi levantada a questdo da diferenca entre taxa efectiva
de pay-out e taxa definida por lei. O que determina esta diferenca é a imposi¢éo de uma
taxa liberatoria, em sede de IRS, sobre a quantia destinada a prémios para todos 0s
jogos com origem nacional (o que exclui o Euromilhdes), alias unico imposto relevante
neste negocio, uma vez que, pela sua natureza a SCML se encontra isenta de IRC
(art.10°, CIRC)*®,

Isto representa uma perda directa do jogador e, consequentemente, um ganho directo
para o Estado. O operador ndo é directamente afectado ainda que, em termos de politica
de gestdo de jogos, esta seja uma tributacdo que pode influenciar o negécio. Ja ficou
descrito como o bem-estar do consumidor poderda aumentar com uma reducéo da taxa de
take-out (o que pode ser conseguido através de um aumento de pay-out produzido por
uma reducdo ou mesmo extin¢do da taxa liberatoria sobre os prémios de jogo). Ficou
também exposto que um aumento do pay-out tende a produzir mais elevados montantes
para prémios e, consequentemente, mais atractividade de jogo. Se por um lado, as
receitas de jogo poderdo aumentar e o Estado podera ver-se compensado pela
diminuicdo de receitas provenientes das referidas taxas liberatdrias; por outro, o
incentivo ao jogo pode ser de tal ordem que as raz0es que justificam a presenca do
Estado no mercado do jogo se vém desvanecer. Entramos novamente na discussdo do

papel do Estado.

% Artigo 10°, CIRC

(Actividades culturais, recreativas e desportivas)

1 - Estdo isentos de IRC os rendimentos directamente derivados do exercicio de actividades culturais,
recreativas e desportivas.

2 - A isencdo prevista no numero anterior sé pode beneficiar associaces legalmente constituidas para o
exercicio dessas actividades e desde que se verifiquem cumulativamente as seguintes condi¢des:

a) Em caso algum distribuam resultados e os membros dos seus 6rgdos sociais ndo tenham, por si ou
interposta pessoa, algum interesse directo ou indirecto nos resultados de exploracdo das actividades
prosseguidas;

b) Disponham de contabilidade ou escrituracdo que abranja todas as suas actividades e a ponham a
disposicdo dos servicos fiscais, designadamente para comprovagao do referido nas alineas anteriores.
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Quadro.l11.7: Taxa liberatoria sobre os prémios dos Jogos Sociais
2001 2002 2003 2004 2005

Lotaria Nacional 33.607 29.443 27.578 22.701 22.448
Lotaria Instantanea 24986 14.785 5.636 7.232 5.845
Totobola 2.011 1.884 1.331 1.433 1.366
Totoloto e Loto2 77.840 70.158 92.190 101.511 65.321
Joker 8.874 8.124 10.876 13.403 9.440
Euromilhdes - - 0 0
Total 147.318 124.394 137.611 146.280 104.420

Fonte: DJ-SCML (2001 a 2005)

Pela via tributaria esta via, o Estado angaria, portanto, um pouco mais do que 100 mil

€euros por ano.

N&o detendo o poder coercivo do sistema tributario e dependendo da vontade de um
publico consumidor ou até mesmo do impacto que a comunicacao dos jogos podera ter
sobre o0s seus habitos de consumo, as receitas dos jogos de Estado tém, de facto, um
comportamento mais instavel, quando comparadas com as receitas dos impostos. A
tendéncia de crescimento das receitas dos jogos, mesmo que menos acentuada durante
alguns periodos da historia, leva a crer, todavia, que esta é uma fonte segura de
rendimentos (Clotfelter e Cook, 1990).

Note-se, porém, que 0s novos recursos do Estado (a excepcao dos retirados da retencao
na fonte sobre os prémios dos jogadores) tém aplicacbes claras, definidas por lei.
Enquanto que para efeitos de quantificacdo foi pertinente a utilizacdo da expressdo
“fonte de financiamento do Estado”, na realidade existem especificidades que se torna
necessario ter em conta. Ora, a referida fonte vem alimentar por um lado o or¢camento
de Estado ou de outras entidades publicas e, por outro, diversas fungdes econémicas e
sociais desempenhadas por determinadas entidades sem fins lucrativos, em substitui¢do
do Estado, por consignacdo. Ambas se vém consubstanciadas nos projectos e

instituicBes que sdo os beneficiarios da SCML.

5.2. Os Beneficiarios da SCML

No periodo de anos considerado, 2001 a 2005, foram transferidas para os diferentes
beneficiarios da SCML as seguintes verbas provenientes da venda dos Jogos Sociais:
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Quadro.l11.8: Transferéncias para os Beneficidrios da SCML (em milhares de euros)

Beneficiarios Jogos Saciais
2001 2002 2003 2004 2005

Associacdo de Bombeiros VVoluntarios 3.241 3.853 4.026 4.403 3.097
Direcgdo Geral do Tesouro 24.738 19.303 11.738 8.644 5.700
Promocao e Desenvolvimento do Futebol 2.523 2.282 1.940 1.261 1.107
Fomento de Actividades Desportivas 25.122 30.094 31.591 34.820 24.418

Instituto de Desporto de Portugal - 27.083 26.852 29.597 20.756

Ministério da Educagdo G.G.F. - 2.980 3.159 3.482 2.442

Instituto de Desporto da Madeira - 15.747 790 871 610

Fundo Regional de Fom. Desporto dos Agores - 15.747 790 871 610
Fundo de Fomento Cultural 7.066 8.464 8.885 9.793 6.868
INATEL 3.925 4.702 4.936 5.441 3.815
Instituto de Gest&o Financeira da Seguranca Social 47.584 56.860 59.602 71.330| 211.326
Institutos Particulares de Sol. Social 12.965 15.412 16.106 17.612 12.386
Policiamento de eventos desportivos (MAI) 2.355 2.821 2.962 3.264 2.289
Prevencdo e Reabilitacdo Dim. Fisicos - 23.830 24.952 27.378 19.232

Ministério de Seguranga Social e Trabalho (MTSS) 7.992 9.532 9.980 10.952 7.693

Centro de Medicina de Reabilitagdo do Alcoitdo (CMRA) 11.988 14.298 14.971 16.428 11.539
Prevencdo e reabilitacao de situacao de calamidade publica 2.456 2913 3.039 3.315 2.334
Santa Casa da Misericordia de Lisboa 64.822 64.300 74.173] 125.366| 263.339
Projecto de Apoio a Familia e a crianca 897 1.080 1.184 1.492 1.138
Comissao Nacional para a politica de Terceira Idade 4.487 5.398 5.921 7.459 5.689
Instituto da Droga e Toxicodependéncia 4.487 5.398 5.921 7.459 5.689
Comissdo Nacional de Luta contra a SIDA 4.487 5.398 5.921 7.459 5.689
Projecto de Apoio a Criancas Carenciadas 7.606 2.251 1.763 850 1.725
Projectos especiais para Estudantes do Ensino Secundario 5.071 1.501 1.175 567 1.150
Projectos Especiais de Ocupacao dos Jovens 6.338 1.876 1.470 708 1.438
TOTAL 250.150| 257.736] 267.305] 338.621| 578.429

Fonte: DJ-SCML (2001 a 2005)

Com a criacdo de novos jogos foram sendo atribuidos fins para 0s seus proventos
individuais. Dai que, até ao inicio de 2006, cada uma destas actividades ou instituicdo
fosse financiada por um jogo especifico. Esta situacdo alterou-se no inicio de 2006,
tendo sido criado um fundo geral do jogo, para o que contribuem todos os jogos da
SCML. As percentagens segundo as quais sdo, hoje em dia, feitas as transferéncias
tencionam ndo induzir grandes alteragdes as transferéncias que vinham sendo feitas
historicamente, introduzindo no entanto uma maior garantia de estabilidade nos fluxos.
De uma dependéncia exclusiva do sucesso de geracdo de recursos de um jogo, as
transferéncias para os beneficiarios passaram a depender do sucesso do conjunto dos

JOgos.

Por observacao do quadro, surge a propria Santa Casa da Misericérdia de Lisboa como
principal beneficiario em termos das verbas que lhe séo transferidas. Esta situacdo deve-
se ao facto desta entidade beneficiar de transferéncias de todos 0s jogos sociais
explorados, tendo o Euromilhdes passado a representar um papel muito importante

nestas transferéncias desde que foi introduzido. Por esta mesma ultima razdo é o

83



Instituto de Gestdo Financeira e Seguranga Social o segundo maior beneficiario,
acrescida do facto de beneficiar dos proveitos do segundo maior jogo do portefolio do
DJ-SCML, o Totoloto. Os restantes beneficiarios, que representam a grande maioria,
vém a sua actividade ser financiada por apenas um jogo (por vezes dois), sendo, desta
feita, os resultados muito distribuidos e as verbas transferidas individualmente mais

reduzidas que para os dois primeiros beneficiarios.

Esta divisdo das receitas é criteriosamente fixada pelo Estado e, ao longo da histéria, o
Orcamento do Estado tem vindo a abdicar de receber directamente qualquer parcela
destas receitas (Ferreira, 1998; p.156), sendo a consignacdo uma opc¢do cada vez mais

expressa na politica publica dos jogos sociais em Portugal.

Os largos beneficios que um estudo de todos os beneficiarios da SCML poderia trazer a
este trabalho para uma concretizacdo mais clara da aplicacdo das receitas dos jogos séo
inestimaveis. No entanto, a indisponibilidade dos dados que permitiriam fazer uma
avaliacdo mais detalhada dos beneficiarios foi determinante. Um conjunto de questdes
muito pertinentes fica, assim, por responder, nomeadamente: a importancia dos recursos
gerados pelos jogos para actividade de cada um dos beneficiarios; o nivel de
substituicdo ou complementaridade dos mesmos em relacdo a outras fontes de
financiamento dos ditos beneficiarios e, acima de tudo, a dependéncia dos recursos dos

jogos para a sobrevivéncia de um dado projecto ou instituigéo.

A resposta a estas questes seria crucial para aferir dos beneficios da aplicacdo das
receitas de jogo em actividades de caracter social ou econémico. Pode concluir-se, no
entanto, que o sucesso e a eficiéncia com que sdo geridos os jogos sdo aspecto central
ao financiamento dos referidos projectos e instituicfes. Se o objectivo € criar receitas
que as alimentem, torna-se necessario garantir que 0s jogos continuam a ter sucesso

entre os jogadores e, para tal, necessario compreendé-los.
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Conclus6es do capitulo

Os jogos sociais em Portugal enquadram-se bem nas caracteristicas mais gerais dos
jogos de Estado. Assim como na grande maioria dos paises exploradores de lotarias,
também em Portugal estes funcionam em regime de monopdlio, regime este que
funciona como um reconhecimento pelo Estado das consequéncias menos positivas que
0 jogo pode ter sobre a sociedade. “Criada a situacéo de monopdlio, o Estado esta em
condicBGes de obter um lucro que resulta da circunstancia de os prémios a atribuir
serem inferiores aos montantes arrecadados através das apostas recolhidas. Nesses
casos, o Estado abdica de cobrar impostos sobre os organizadores de jogo, para se
reservar para si proprio o lucro dele proveniente, definindo, gracas a sua posi¢ao
monopolista, o nivel que tal lucro pode atingir” (Ferreira, 1998: pp.142-143).

E desta forma que o0 jogo social portugués se insere num mercado mais alargado do jogo
de fortuna e azar, operando paralelamente ao jogo do tipo comercial e captando cerca de
50% do mesmo. Embora esta expressdo no mercado se altere quando considerado o
jogo ilegal, esta situagdo demonstra o grande potencial existente ainda para trazer
alguns jogadores para dentro do quadro regulamentar.

Relativamente a dindmica dos jogos explorados pela SCML e sua interaccdo com 0s
jogadores, sdo de salientar alguns aspectos cruciais, ou seja, a importancia do desenho
de jogo para a captagédo de jogadores consentanea com a logica de moralizagdo do jogo;
o0 sucesso indiscutivel do jogo do loto; a forca de mercado do formato pluri-jurisdicional
do jogo; a fraca evidéncia de regressividade do jogo; uma distribuigcdo equilibrada do
publico jogador pelos grupos socio-demogréaficos; e um pouco acentuado repudio do

jogo.

Os jogos da SCML sdo uma fonte profusa de receitas. O seu resultado liquido anual é
equivalente a cerca de 1% das receitas que o Estado obtém pela via tributaria. A
aplicacdo deste resultado a projectos e actividades de caracter social acaba por libertar o
Estado da prossecucdo de certas funcdes sociais. N&o foi possivel, contudo, avaliar se,
de facto, a aplicacdo destes recursos € complementar ou substituta das receitas do
Estado.
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Os objectivos do Estado caracterizam-se por uma forte componente correctiva de
comportamentos. Estando a proteccdo do consumidor no centro de todo o
estabelecimento de regras e controlos, o objectivo Unico de maximizagdo do lucro
resultante de uma livre exploracdo do jogo surgiria como uma inverséo de toda a logica

da moralizacéo do jogo.
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CAPITULO IV - AS POSSIBILIDADES DE FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO OFERECIDAS PELAS LOTARIAS

1. O Contexto da Ajuda ao Desenvolvimento

1.1 Ajuda Publica ao Desenvolvimento

A Ajuda Publica ao Desenvolvimento (APD) define uma grande parte da discussao em
torno do financiamento do desenvolvimento. Embora a eficicia desta ferramenta
intergovernamental seja alvo de algumas criticas, a APD ndo deixa de ser o0 meio mais
consensual de apoio ao desenvolvimento. A avaliacdo das vantagens e desvantagens da
APD ndo se insere no escopo deste trabalho, ainda assim recorreu-se a uma apreciacao
do desempenho desta ferramenta de modo a contextualizar a posterior analise. Em 2005,
na Cimeira Mundial das Nagdes Unidas ficou acordada entre os paises mais ricos do
mundo, e que compdem o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da OCDE
(CAD/OCDE), uma meta de 0,7% do seu Rendimento Nacional Bruto (RNB) para
transferéncias de APD. Ao longo dos Ultimos anos tem-se verificado um aumento desta
percentagem embora a média das transferéncias dos paises do CAD se mantenha ainda
aquém da meta definida.

Quadro IV.1 — Volume APD (mil milhdes de ddlares)

Tabela IV.1 - Volume APD (mil milhdes de USD)

Valor % RNB (média CAD)
2000 53.749 0,39%
2001 52.435 0,41%
2002 58.292 0,41%
2003 69.085 0,42%
2004 79.410 0,42%

Fonte: Padilla e Tomlinson (2006), www.oecd.org

Desde 2000 a 2004, a percentagem média do RNB dos paises mais ricos do mundo
destinada a APD sofreu um aumento de 0,39% para 0,42%, 0 que corresponde a um
acréscimo, em volume de APD, de cerca de 2555 mil milhdes de dolares. Este
representa, de facto, o maior impulso de aumento desde o grande colapso de
transferéncias ocorrido durante a década de 90. A verdade € que o “declinio de APD
durante os anos noventa gerou um enorme gap financeiro que 0s mais recentes
aumentos ainda ndo conseguiram compensar” (Padilla e Tomlinson, 2006: p. 221). Ora,

estima-se que de 2005 a 2015 seja necessaria a geragdo de cerca de 73,5 mil milhdes de
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doélares que ndo s6 compensem este gap financeiro mas que permitam também o
cumprimento dos Objectivos de Desenvolvimento do Milenio (ODM) de reducédo de

pobreza.

Todavia, mais importante do que a observacéo estatica da evolucdo da APD é a andlise
da sua aplicacdo e avaliacdo da parcela que efectivamente chega ao destino, e, em
particular, as transferéncias aplicadas ao objectivo da reducdo de pobreza. Esta analise
revela que, de 2000 a 2004, foram produzidos cerca de 27 mil milhdes de ddlares de
novos recursos de APD (calculados relativamente a 2000, as taxas de cambio e inflacéo
de 2003, de acordo com os dados do Reality of Aid de 2006) mas apenas 25,5% desse
montante se coadunam com os principios de reducdo de pobreza que suportam os ODM.
O periodo em causa ficou particularmente marcado pelo contexto de guerra contra o
terrorismo dos Estados Unidos da América (EUA) sendo que uma grande parcela dos
NOVOS recursos nesses anos foi sustentada precisamente por transferéncias para o Iraque
e Afeganistdo. Foi também um periodo em que os valores da APD se véem distorcidos
pelos cancelamentos de dividas pelo Jap&o, Portugal, Austria e Reino Unido e apoio aos

refugiados, custos que Ihe séo imputados pelos doadores.

Num exercicio praticado pelo Reality of Aid, é quantificada a porcéo tolhida por estes
trés elementos, transferéncias para o Iraque e Afeganistdo, cancelamentos de divida e
apoio a refugiados, que, mostram os autores, atinge os cerca de 75% do total dos novos
recursos, 0 que deixa cerca de 6,9 mil milhdes de ddlares transferidos para o fim do
desenvolvimento. Esta distor¢do dos reais valores de APD bem como as falhas nos
compromissos feitos pelos paises do CAD na transferéncia de 0,7% dos seus RNB
geram uma situacdo de incertezas dificil de gerir pelos governos receptores. Poderao os
governos africanos contar com volume adicional de 25 mil milhdes de ddlares
prometida ao continente até 2010? A instabilidade criada, por um lado, pela prolongada
escassez €, por outro, pela subita abundancia dificulta ndo sé o planeamento como a

absorcéo eficaz dos novos recursos.
Assim, embora se tenha observado um grande aumento do volume de APD em 2005

(para 106 mil milhdes de ddlares), esta decresceu para 104 mil milhdes de dolares em

2006 e espera-se que volte a diminuir em 2007 uma vez que acabam as operacOes de
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perd&o da divida do Iraque e Nigéria®’. Assim, de forma a cumprir o compromisso de
alcance de 0,7% do RNB nos paises do CAD serd necessario duplicar as taxas de
aumento das transferéncias de APD ou encetar esforcos no sentido de gerar um aumento
anual de cerca de 10% através de outras formas de ajuda®®. Estas novas formas de ajuda
pretendem-se complementares a APD. A geracdo de novos recursos nao deverd, por
isso, apresentar-se perante 0s governos como um modo de verem a sua funcdo de
doadores como completada. Um incremento no envolvimento governamental obtido
através da APD € crucial para o sucesso dos esforcos de cooperacdo internacional.
Outros caminhos, porém, poderdo ndo s6 intensificar o volume de receitas como
influenciar positivamente a vontade politica de fazer um investimento no

desenvolvimento.

1.2 Ajuda Privada ao Desenvolvimento

A ajuda privada ao desenvolvimento é de dificil medida, ndo existem dados que
permitam de forma clara e directa concluir sobre os montantes que sdo doados pelos
privados para o desenvolvimento. No entanto, conhecem-se algumas das tendéncias e
comportamento envolvidos na decisdo individual, empresarial ou institucional de
contribuir em geral. Mais uma vez, a mais aprofundada analise destes padrdes foi feita
sobre a realidade americana. Embora possam sistematizar-se alguns dos dados e chegar
a um volume de doacgbes privadas de cerca de 10 mil milhdes de ddélares no Reino
Unido e 4 mil milhdes de dolares na Alemanha (Micklewright e Wright, 2003: p.1), o
pais da OCDE para o qual estes dados se encontram melhor dissecados sdo os EUA. Na
esfera das transferéncias privadas para causas filantropicas os ditos doadores
americanos contribuiram, em 2005, com verbas na ordem dos 260 mil milhdes de
ddlares. O seguinte quadro faz a decomposicdo deste montante por tipo de privados

envolvidos nas contribuicdes.

3" The Economist de 4 de Abril de 2007
% Comunicado da OCDE de 3 de Abril de 2007, retirado de www.oecd.org
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Quadro 1V.2 — Doacdes privadas (mil milhdes de délares) - 2005

2005 % A 2004
Individuais 199,07 76,48% 6,40%
Empresariais 13,77 5,29% 22,50%
Fundagdes 30,00 11,53% 5,60%
Legado 17,44 6,70% 5,50%
Total 260,28 100,00% 6,14%

Fonte: Comunicado de Imprensa da Giving USA Foundation, Junho de 2006
http://www.aafrc.org/press_releases/gusa.cfm

E um padrdo revelador das tendéncias filantropicas neste pais. Ora, ocupando-se de
cerca de 76% do total das contribuicGes privadas, as contribui¢@es individuais ocupam a
posicdo cimeira das doagOes privadas., seguidas das fundacgdes (11,5%), contribuicOes
de legado (6,7%) e, finalmente, empresariais (5,29%). Mais interessante que o volume
das transferéncias sdo, porém, as taxas de crescimento face ao ano anterior, com
destaque especial para as contribuicGes empresariais. Este salto anuncia um ambiente de
crescente preocupacdo pela responsabilidade social e recurso a este meio de marketing
empresarial. Outro aspecto importante por detras do aumento destes valores é a resposta
e vontade de participacdo directa na ajuda aos grandes desastres naturais que
caracterizaram o final de 2004 e o ano de 2005, que proporcionaram uma atitude
filantropica sem precedentes. Alias, a “generosa resposta ao tsunami de 2004
demonstrou que os cidaddos estdo mais bem preparados para responder com
generosidade que os seus proprios governos” (Padilla e Tomlinson, 2006: p.225). De
2004 para 2005, deu-se um aumento das contribuicdes privadas na ordem dos 15 mil
milhdes de dolares e quase metade destes foi destinada ao alivio de desastres naturais.
Isto comprova a crenga de que o estimulo individual para doar é mais pronunciado

quanto mais urgente a necessidade (Micklewright e Wright, 2003:p.7).

Ainda assim, o peso do desenvolvimento como causa financiada pelos privados é
reduzido face as transferéncias para causas domesticas, embora varie de pais para pais.
As necessidades mais basicas (satde, educacdo nos paises em desenvolvimento) ndo
parecem atrair uma maior parcela do esforco filantropico. Para a grande maioria dos
doadores em paises desenvolvidos estas ndo sdo tidas como causas urgentes, nem se da
uma ligacao directa com a causa. As classes de rendimento mais elevadas parecem estar
mais prontas a doar para causas de longo prazo ou se se proporcionar um contacto
directo com o beneficiario (exemplo do patrocinio de uma crianca, hoje em dia muito

comum).
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Numa tentativa de desmembrar aquelas contribuicbes que seguem para a causa
doméstica das que se destinam ao objectivo do desenvolvimento, embora os dados se
sobreponham com os anteriores, 0 compromisso privado para com o desenvolvimento
pode, por exemplo, ser avaliado através do papel dos doadores privados nas agéncias
das Nacdes Unidas. Com enorme poder de marketing das causas e programas a serem
financiadas, esta organizacdo consegue captar talvez a maior parcela de ajuda privada
ao desenvolvimento. Para o efeito, recolheu-se um conjunto de dados sobre 0s recursos

utilizados pelas maiores agéncias e com maior visibilidade.

Quadro 1V.3 — Doacdes Privadas para as Nacoes Unidas (dolares) - 2005

Valor %

United Nations Foundation, Inc. 18.817.060,00 0,58%
Better World Fund, Inc. 1.500.117,00 0,05%
UN Office on Drugs and Crime 433.718,00 0,01%
UNICEF 2.762.000.000,00 84,86%
UNIFEM 1.179.000,00 0,04%
UN Volunteers 115.000,00 0,00%
FNUAP 359.500.000,00 11,05%
ACNUR 33.911.493,00 1,04%
WFP 23.908.000,00 0,73%
UN-HABITAT 53.247.252,41 1,64%
Total 3.254.611.640,41  100,00%
Doacbes Governamentais para as Nac¢6es Unidas (multilaterias) 5.451.470.000,00

Fonte: Relatérios Anuais das Agéncias e Fundos representados, dados da OCDE (www.oecd.org)

Né&o se distingue entre contribuicdes individuais, de empresas ou de outras entidades,
mas percebe-se o volume envolvido no apoio internacional privado ao desenvolvimento.
O esforco de arrecadacdo destas contribuicfes € da propriedade de cada uma destas
agéncias e facilmente se distingue aquela que mais apela ao sentimento filantropico dos
privados, a UNICEF, que angaria 85% do total das doagOes. Estas agéncias utilizam
meios de captacdo de recursos que oS governos nao tém e que, dificilmente, outra
entidade mais afastada das causas em questdo terd. Este total de 3,3 mil milhdes de
dolares compara-se com cerca de 5,5 mil milhdes de dolares de doagGes governamentais

para a ONU, em regime multilateral®.

¥ Dados da OCDE
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O foco especifico desta andlise (comportamento privado nos EUA e avaliagcdo das
doac0es recebidas apenas pela ONU) permite considerar ndo s6 que as contribuicGes ao
nivel global serdo mais avultadas como também que podera haver um enorme potencial
na exploragdo da via das contribuicbes privadas para o financiamento do

desenvolvimento.

No entanto, para a presente discussdo, interessa retirar um conjunto especifico de
conclusdes: o marketing de uma causa especifica bem como a comunicacdo dos
resultados atingidos tem uma influéncia positiva no comportamento dos doadores
privados (exemplo da UNICEF); o crescente ambiente de responsabilidade social no
seio do sector empresarial abre uma nova via para a filantropia internacional®® existe
uma vontade individual para contribuir que vai para além da vontade governamental
(Padilla e Tomlinson, 2006); o comportamento caritativo comega em casa e s depois se
estende para fora (Micklewright e Wright, 2003). Ora, existe todo um potencial de
doacdo privada ndo explorado e a oportunidade de construcdo de caminhos inovadores

para a sua captacao.

0 Comunicado de imprensa da Giving USA Foundation de 19 de Junho de 20086, retirado de
http://www.aafrc.org/press_releases/qusa.cfm
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2. Novas fontes de financiamento do desenvolvimento

Na conferéncia a que se aludiu na introducdo deste trabalho, Conferéncia anual do
Banco Mundial sobre Economia do Desenvolvimento — 2003, foi formalmente
apresentado o conjunto das chamadas formas inovadoras de financiamento do
desenvolvimento. Do ressuscitar da Taxa Tobin as remessas de emigrantes, passando
pela sugestdo de um Imposto Global sobre 0 Ambiente, pela renovacdo dos Direitos
Especiais de Saque, pela promogédo de um aumento das doacgdes de privados e por uma
nova estrutura financeira no seio do mercado internacional de capitais (IFF —
International Finance Facility), todas estas propostas representam uma revolucao
notdria se considerado o fim para que foram criadas ou, com maior rigor, recriadas.
Como ¢ sabido, a Taxa Tobin e os Direitos Especiais de Saque ndo representam
novidade no seu objectivo de estabilizagdo macroeconémica internacional, surgem no
entanto num formato actualizado e mais adequado ao fim a que se propde: o
financiamento do desenvolvimento. Foi no ambito desta discussdo que surgiu tambem a

proposta de uma Lotaria Global bem como as possibilidades que Ihe estdo associadas.

Ora, com o apoio das Nagdes Unidas foi nesse mesmo ano encetado um trabalho
conjunto de diversos autores que se propuseram aprofundar o tema do potencial
angariador de cada uma das novas propostas para os fins de financiamento do
desenvolvimento. Na sequéncia destes esforcos, Atkinson no seu trabalho New Sources
of Development Finance: Funding the Millenium Development Goals (2004) faz uma
resenha destas propostas, formulando a analise em torno de quatro questfes centrais: o
papel das novas fontes e 0s objectivos a que se propdem; a sua arquitectura, os efeitos
redistributivos e sobre o bem-estar da sociedade e qual o enquadramento politico das

mesmas.

De forma resumida e apenas num esforco de contextualizacdo é importante salientar
algumas das conclus6es desses estudos. Uma das primeiras grandes dificuldades surge
no seio da discussdo da tributacdo global. Quer a Taxa Tobin, quer o imposto global
sobre 0 Ambiente (ou produtos que geram externalidades ambientais) requerem uma
accao colectiva e um forte suporte institucional de modo a serem implementados, depois
de ultrapassadas as questfes de soberania tributaria dos paises ou Estados (Atkinson,
2003: p.11). Por outro lado, a estrutura financeira internacional (IFF), proposta pelo
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governo do Reino Unido apresenta o risco de pdr em causa 0s niveis a que 0S governos
da OCDE se comprometeram no que se refere a transferéncias de APD pela semelhanca
das suas caracteristicas face a esta ultima; os Direitos Especiais de Saque também
requerem uma consideravel base de apoio para que sejam implementados para fins de
desenvolvimento (novos Direitos Especiais de Saque seriam criados para o efeito e 0s
paises desenvolvidos poriam a sua parte a disposicdo para o financiamento do
desenvolvimento); um aumento das doacdes de privados poderia trazer consequéncias
ao nivel da substituicdo das causas que financiam (criando custos de oportunidade) e o
incentivo ao aumento das remessas de emigrantes vé a sua ligacdo directa com o
financiamento do desenvolvimento pouco clara. A excepc¢do das doagdes dos privados
que véem o seu potencial de geracao de receitas bastante reduzido face as outras formas,
todas as formas aqui encontradas apresentam um potencial estimavel de angariacdo de
fundos. Porém, todas elas, a sua maneira, apresentam ainda insuficiéncias. Nao é
excepcao o caso da Lotaria Global. Nas proximas sec¢des discute-se a possibilidade da
Lotaria Global, bem como algumas possibilidades relacionadas, tentando ndo sé
confrontd-las com as dificuldades encontradas perante as restantes formas de
financiamento bem como com os custos e beneficios identificados nas parte anteriores
do trabalho, o perfil dos jogadores e consumidores e as opc¢des de politica publica ao

dispor dos governos.
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3. A Posicdo das Lotarias no Palco da Ajuda ao Desenvolvimento

E, hoje em dia, muito comum a utilizacio das lotarias como modo de angariacdo de
fundos para o sector publico e aplicagcdo em projectos de cariz social, qualquer que seja
o nivel de rendimento do pais. Os montantes gerados por este negdcio, apresentados por
continentes no inicio do Capitulo Il, demonstram que a maior parcela de receitas é
originada na Europa (44,72%) e que, em termos absolutos, sdo as lotarias dos Estados
Unidos da América que mais receitas geram neste negdcio. Verificou-se também que o
continente africano e os paises do Centro e Sul da América representam uma magra

parcela deste mercado com um volume total de cerca de 182 mil milhdes de délares™.

Considerando que, em média, as lotarias transferem 30% da receita bruta para o
financiamento quer dos or¢camentos dos Estados quer directamente para actividades que,
de outra forma, seriam financiadas pelo Estado, resulta que cerca de 54,6 mil milhdes de
ddlares sdo anualmente transferidos para este fim no conjunto dos Estados exploradores
de lotarias. Ora, o potencial de arrecadacdo de fundos para o desenvolvimento por via
das lotarias € de dificil estimacdo. No entanto, se se considerar que podera haver acordo
entre todos os Estados em colocar 10% desta verba ao dispor do financiamento do
desenvolvimento, arrecadar-se-iam cerca de 5,4 mil milhdes de dolares. A fixacdo desta
percentagem poderia até ser feita a niveis superiores, mas os 10% compreendem ja
factores tais como a parcela que ficaria retida nos Estados envolvidos (de modo a retirar
o efeito da concorréncia ao jogos nacionais), bem como o desconto resultante da
diferenca entre as receitas geradas por um leque de jogos diverso (algumas lotarias
exploram mais de 5 jogos) e as receitas geradas por um sO jogo, mesmo que com um

potencial de geracédo de receitas superior dada a mais alargada base de jogadores.

As possibilidades preconizadas no passado para fazer a correspondéncia deste potencial
com a realidade podem resumir-se em trés cenarios distintos:

- A ja referida introducéo de uma Lotaria Global;

* Note-se que, dada a dificuldade de recolha de dados ao nivel global, nem todas as lotarias foram
consideradas na analise, enviesando algumas conclusoes. A titulo de exemplo, sabe-se que o mercado de
lotarias na América do Sul é mais vasto do que aquele aqui retratado. Por falta de dados, ndo serdo
consideradas.
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- O acolhimento do desenvolvimento como beneficidrio das lotarias dos paises
desenvolvidos;
- A promocdo de parcerias mais alargadas entre paises desenvolvidos para a exploracdo

de jogos conjuntos.

Face ao exposto e antes de ensaiar as possibilidades decorrentes de cada um dos

cenarios, apresente-se a dindmica do mercado internacional das lotarias.

A representacdo geografica supra mencionada esconde as diferencas entre paises dentro
de um mesmo continente. Se a analise vai no sentido da avaliacdo das diversas
possibilidades que uma lotaria oferece para o financiamento do desenvolvimento, torna-
se adequada a consideracdo de uma distribuicdo por rendimento, que desagregue 0s
paises de mais elevados rendimentos, e com capacidade para contribuir para o
desenvolvimento, dos paises de rendimentos mais reduzidos, que carecem do apoio dos
primeiros para 0s seus processos de desenvolvimento. Com a construcdo do seguinte
quadro pretende-se pdr em evidéncia os comportamentos de despesa em produtos de
lotaria face aos niveis de rendimento em cada pais explorador deste negdcio. Em
harmonia com a classificagdo por classes de rendimentos do Banco Mundial (BM),
utiliza-se nesta distribuicdo os niveis de rendimento nacional bruto (RNB)*. A razdo
desta distribuicdo sai reforcada se se tiver em consideracdo que a ajuda ao

desenvolvimento também é medida de acordo com estas classes.

*2 Por razBes operacionais e analiticas, o Banco Mundial utiliza como principal critério para classificar as
economias 0 Rendimento Nacional Bruto per capita. Deste modo, distribui as economias por grupos:
grupo de baixo rendimento (USD 875 ou menos); rendimento médio-baixo (USD 876- UDS 3.465);
rendimento médio-elevado (USD 3.466 —USD10.725); e rendimento elevado (USD 10.726 ou mais) —
retirado de
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/DATASTATISTICS/0,,contentMDK:20420458~menuP
K:64133156~pagePK:64133150~piPK:64133175~theSitePK:239419,00.html
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Tendo esta distribuicdo como pano de fundo € possivel relacionar o nivel de rendimento
com a despesa per capita em produtos de lotaria e verifica-se que a grande parcela das
receitas das lotarias é gerada essencialmente por paises de elevado rendimento (85%).

Reuniram-se os principais indicadores no seguinte quadro.

Quadro 1.5 — Quadro-resumo das vendas de lotaria por classes de rendimento

| 11 11 v
Classe Rendimento Relnc-jimer?to R’Ier?dimento Rendimento
Baixo Médio-baixo Médio-elevado Elevado

NuUmero de paises 15 14 21 30
RNB total 886.840,00 3.579.100,00 2.509.900,00 31.216.000,00
(milhdes de USD)

Vendas Lotarias totais 2.367,30 14.666,60 9.764,80 155.592,70
(milhdes de USD)

Vendas médias de Lotarias 157,82 1.047,61 464,99 5.186,42
(milhdes de USD)

RNB per capita médio 437,33 2.135,71 6.587,62 33.686,33
Vendas per capita médias 1,37 5,36 31,72 199,82
Vendas totais como % RNB 0,27% 0,41% 0,39% 0,50%

Fonte: La Fleur Magazine; Banco Mundial

Em termos absolutos, os dados tém pouca relevancia uma vez que as classes nao tém
tamanhos exactamente iguais e as diferencas demogréaficas sdo grandes. Mas se
considerado o peso das vendas totais de lotarias no RNB para cada uma das classes,
verifica-se que esta proporcdo aumenta da primeira classe (0,27%) para a segunda
(0,41%), que decresce na terceira classe (0,39%), e volta a aumentar na Classe 1V
(0,50%).

A classe de rendimentos mais baixos exibe uma despesa per capita em lotarias de 1,37
dolares. Por sua vez, as classes de rendimento medio-baixo, médio-elevado e elevado,
mostram uma despesa de 5,36, 31,72 e 199,82 doblares per capita, respectivamente.
Contudo, muito embora esteja comprovada a existéncia de uma relacdo positiva entre
vendas de lotaria e rendimento (Garrett, 2001; Clotfelter e Cook, 1989), esta simples
observagdo dos dados encobre aspectos relevantes para a andlise tais como 0 peso
redistributivo e a elasticidade procura rendimento das lotarias.

As lotarias impdem uma carga redistributiva mais elevada sobre individuos de classes

de menores rendimentos, facto ja discutido no presente trabalho e fortemente suportado
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por Clotfelter e Cook (1989 e 1990). Da comparagédo da despesa per capita e peso das
vendas no RNB, resulta o seguinte grafico que traduz o peso redistributivo do
comportamento dos consumidores nas Vvarias classes de rendimento, agora ao nivel
internacional. Se é claro que a despesa em lotaria aumenta com o nivel de rendimento, o
gréafico elucida também sobre que classe recai o maior peso redistributivo. Segundo o
gréfico, esta carga redistributiva recai com maior intensidade em toda a classe de
rendimentos medio-elevados (classe Il1l1) e na parcela dos paises da classe de
rendimentos mais elevados (classe 1V) cujos rendimentos per capita ndo ultrapassam 0s
27 mil dolares. Apenas estes paises apresentam uma proporc¢do das vendas de lotaria no
RNB maior do que aquela que se observa nos paises da classe I. Contrariamente aquilo
que nos dizem as despesas individuais em produtos de lotaria, em termos internacionais,

a maior carga redistributiva ndo recai sobre os mais pobres.

Gréfico 1V.1 — Analise redistributiva das lotarias

Despesa per capita Vendas/RNB
800 3,0%
700 Classe | Classe 11 Classe I11 Classe IV 1 250%
600 :

500 " + 2,0%
400 W T+ 1,5%
300 1 N ; I'__'I B ,"\ 1 1'0%
200 > SRR
100 i ] 05%

— A ‘ : : : 0,0%

160 710 2.750 4.960 10.440 27.670 40.150
RNB per capita (USD)
Despesa per capita ------- Vendas/RNB

Fonte: La Fleur Magazine, Banco Mundial

Em 2001, Thomas Garrett produziu uma anélise internacional com base nos resultados
de vendas publicados pela La Fleur’s World Lottery Alamanac para 1997. Foram
considerados para o estudo 82 paises, agrupados em quatro classes de rendimento de
acordo com o PIB per capita®. Estimados os dados*, resultou que a elasticidade

rendimento-procura nas duas classes de rendimentos inferiores é pouco eléstica uma vez

*8 Classe 1: $0-$1.200 (20 paises); Classe 2: $1.201-$3.500 (21 paises); Classe 3: $3.501-$16.000 (21
paises); Classe 4: mais de $16.000 (20 paises)

* As variaveis explicativas tidas na regressdo sio: niveis de instrugéo, pobreza, esperanca média de vida
e desemprego.
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que as vendas de lotaria ndo sdo significativamente influenciadas por alteragbes no
rendimento. O mesmo nédo acontece para a classe de rendimento medio-elevado em que
uma variacdo de 1% no rendimento leva a uma variacdo de mais de 1% nas vendas. Por
ultimo, relativamente aos paises de rendimentos mais elevados, a estimagdo mostra um
decréscimo nas vendas a medida que aumenta o rendimento, ou seja, em paises com um
nivel de PIB mais elevado, os produtos de lotaria surgem como bens inferiores (Garrett,
2001; 222). Considerou-se muito relevante chamar esta analise ao presente trabalho de
dissertacdo por ser um dos Unicos estudos internacionais desta envergadura para o sector
das lotarias, dai que se tenha facilitado em termos de coeréncia e se discuta o PIB em
vez de RNB tal como vinha sendo feito. A caracterizacdo dos comportamentos de
despesa em produtos de lotaria face aos niveis de rendimento dos paises exploradores
destes jogos que daqui se obteve permite, assim, avaliar as dindmicas politicas que se
encontram perante o negdcio publico das lotarias.
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4. As Possibilidades de Financiamento do Desenvolvimento

4.1 A Lotaria Global

Tal como discutida por Addison e Chowdhury, a possibilidade de uma Lotaria Global é
apresentada como um caminho viavel e complementar para a mobilizacdo de recursos

para financiamento do desenvolvimento (2003: p.2).

A ideia central baseia-se na concep¢do de um jogo de lotaria organizado por uma
entidade global e posto em funcionamento pelas lotarias de cada um dos Estados
participantes nesta empresa conjunta. Uma ideia que remonta a 1972 quando, por
proposta da delegacdo do Gana, foi sugerido ao Secretério-geral da Organizacdo das
Nacbes Unidas (ONU) que se avaliasse a possibilidade de organizar uma lotaria ao nivel
mundial como potencial fonte de receitas para o financiamento das actividades da ONU,
promovendo a sua autonomia financeira. Nas décadas que se seguiram, periodo durante
o qual a operacionalizacdo de qualquer tipo de tributacdo global com propoésito de apoio
ao desenvolvimento parecia remota devido aos constantes protestos de erosdo da
soberania nacional, os contornos da solucdo da lotaria global comecaram a definir-se.
Embora nunca tenha sido formalmente proposta, ja foram levados a cabo estudos com
vista a implementacéo desta solucdo (o Ministério dos Negdcios Estrangeiros Finlandés
financiou grande parte destes estudos, estudos este levados a cabo pela Organizacéo
Né&o-Governamental Crisis Management Initiative - CMI).

Qual o objectivo de comercializagdo de um jogo de lotaria global? Os problemas
colocados por esta questdo séo essencialmente os mesmos que se colocam no contexto
da politica publica duma lotaria nacional. Addison e Chowdhury expdem-nos muito
claramente. Se o objectivo é a maximizacao das receitas, a questdo estd em como atingi-
lo e em como isto afecta 0 modelo politico e econdmico de uma lotaria nacional. Afinal,

sO maximizando a receita se obtém um resultado substancial para os beneficiarios.

Tendo em consideracdo que existe pouca evidéncia de que o objectivo filantropico das
lotarias € um determinante da procura de jogos de lotaria, sendo no entanto muito
evidente que a dimensdo do prémio afecta a escolha de participagdo de forma muito
positiva, 0 objectivo poderia passar pela maximizacdo do bem-estar do consumidor.
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Mas se o prémio se torna muito atractivo, a tendéncia seré de canibalizacdo das lotarias
nacionais e consequente erosdo das estruturas que financiam os beneficiarios ou

governos nacionais.

Arquitectura

Qual, entdo, a arquitectura da lotaria global? O financiamento do desenvolvimento esta
no centro do desenvolvimento de um novo produto de jogo, representando a sua
vantagem competitiva ainda que, como ja referido, uma vantagem incerta. No centro da
implementacdo estaria a ONU, representando o duplo papel de beneficiario e de
fornecedor do jogo global (em articulagio com as lotarias nacionais). Tal como
alvitrado pelos mais ilustres economistas do centro de investigacdo das Nagdes Unidas,
0 jogo global apela a construcdo de um estrutura de governacgédo global que implemente
mecanismos de regulacdo e um quadro bem definido de funcionamento bem como a
constituicdo de um fundo para o qual seriam feitas as transferéncias dos recursos
gerados pelo jogo (Addison e Chowdhury, 2003: p.3). A Associacdo Mundial das
Lotarias (WLA) surgiria como garante da adesdo aos padrdes de seguranca e integridade

exigidos a uma lotaria de Estado.

O maior problema perante a criagdo de uma lotaria global é a concorréncia que esta
podera representar para as lotarias nacionais. Os aspectos de design de jogo sao por isso
centrais na forja de uma solugdo que permita um posicionamento do novo jogo no
mercado, sem oposicdo nacional. Argumentando que o factor maximizador da receita,
traduzido na taxa de pay-out, é determinante para a arrecadacdo de verbas mais
significativas, esta poderia ser estabelecida a um nivel reduzido (50%, a imagem do que
acontece, em média, na grande maioria das lotarias nacionais); argumentando, por outro
lado, que o factor de atractividade, traduzido na estrutura de prémios, é determinante
para a adesdo dos jogadores ao novo jogo, estabelecer-se-ia uma distribuicdo de prémios
que privilegiasse uma maior quantidade de prémios de valor médio, em detrimento das
estruturas de sucesso comprovado de um sé grande prémio e muitos de pequeno valor.
Uma clara inclinagéo para o objectivo da maximizacéo de receitas, limitando o dominio

do mercado pelo jogo global.

O problema da concorréncia ndo se esgota, porém, com o controlo do dominio do jogo

global sobre os jogos ja existentes. E forgoso que se prepare um mecanismo que permita
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a divisdo dos lucros entre beneficiarios locais e os globais pois, de outra forma, ver-se-
80 mais acentuadas as questdes de concorréncia entre as lotarias nacionais e a lotaria
global. Se este novo jogo representar simultaneamente um ganho para os beneficiarios
ou governos locais e para 0s beneficiarios globais, esta questdo podera ser ultrapassada.
Quantifique-se o potencial de arrecadacéo de receitas da lotaria global.

Considerando que o mercado do jogo se estende para além do sector das lotarias, 0
potencial de geracdo de receitas sera talvez maior do que aquele que aqui se quantifica.
Importa, no entanto, té-lo em conta na sua globalidade uma vez que podera esperar-se 0
surgimento de novos jogadores que, eventualmente, substituirdo as formas de jogo
existentes (as alternativas entre os restantes jogos de lotaria ou até mesmo dos jogos

comerciais) ou novos jogadores movidos pelo objectivo altruista do jogo global.

Actualizado para os valores de 2005, Addison e Chowdhury (2003) apresentam como
potencial de arrecadacéo de receitas cerca de 9 mil milhdes de dolares, ou seja, 10% da
receita liquida de prémios do mercado global das lotarias (considerando que 50% séo
devolvidos aos jogadores na forma de prémios). Ora, um suplemento de 8% a APD.

Recriando aquilo que acontece nas lotarias nacionais isto € 0 mesmo que dizer que:

- Se considera a existéncia dum mercado global de lotarias composto por uma carteira
variada de jogos que ocorrem numa base semanal e, por vezes, com maior frequéncia.
Ora, se em média as lotarias de Estado exploram 4 tipos de jogos (ver anexo 3), a
entrada de um novo jogo faz com este represente um quinto das receitas totais e o
potencial decresce para 20% do mercado global, ou seja, cerca de 36 mil milhdes de

dolares;

- Se prevé um mecanismo de divisdo de receitas entre beneficiarios locais e globais, que
divide as receitas de um jogo global nas propor¢cfes de 50% para prémios, como
referido, 10% para custos de exploragdo, 15% para beneficiarios locais e 25% para
beneficiarios globais, por exemplo.

Outra forma de olhar para a estrutura de reparticdo de beneficios é, ao invés da
contribuicdo para o fundo ser uma proporcéo fixa das vendas num dado pais, esta ser
feita de acordo com o nivel de rendimento do pais. Quanto maior o RNB mais
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contribuiria para o fundo. A questdo é que paises mais pobres muito populosos, embora
possam retirar relativamente mais valor das vendas (devido ao volume), os fundos a
transferir para um fundo global também seriam relativamente mais elevados. Esta nos
objectivos desta iniciativa que os paises mais pobres possam beneficiar mais dela que os
paises mais ricos (Addison e Chowdhury, 2003; p.12).

A CMI propds a implementacdo de um jogo de lotaria instantanea ou de um jogo de
nameros, mas é muito comum também a utilizacdo de rifas nos jogos de caridade. Nas
lotarias de Estado havera sempre o problema da tensdo entre a maximizacao das receitas
e 0 reconhecimento de que a oportunidades de jogo terdo de ser fornecidas numa base
controlada. Mas o controlo excessivo da oferta podera comprometer a estabilidade de
receitas. Dai que a frequéncia da oferta seja um aspecto a ndo descurar. Entre uma base
mensal a uma base anual de oferta a questdo da concorréncia com 0s jogos nacionais
ver-se-4 diminuida, limita-se a possibilidade de fadiga do jogo, permitindo garantir-se

uma maior estabilidade das receitas.

Efeitos distributivos e de bem-estar

A semelhanca dos jogos de lotaria nacionais e por defini¢do, um jogo de lotaria global é
regressivo. Se a taxa de pay-out for fixada num minimo de 50%, entéo € tdo regressivo
quanto as existentes lotarias nacionais. E ainda regressivo quando comparado com a
APD, obtida através de um imposto, progressivo, sobre o rendimento (Addison e
Chowdhury, 2003: p13). No entanto, quando comparado com a sua inexisténcia, um
jogo global pode tornar-se largamente progressivo em termos da distribuicdo do
rendimento mundial. Sendo verdade que podera comportar custos para as lotarias
nacionais pela via da substituicdo dos jogos existentes, podera trazer beneficios
acrescidos para os governos ou beneficidrios locais como poderd fazer uma
transferéncia massiva de verbas para o fim do desenvolvimento proporcionadas pelo

efeito de escala do negdcio.

Tal como afirmam os autores desta solugdo, a quantificagdo do potencial de uma
ferramenta como esta é muito especulativa, sendo que a fixacdo das proporcdes
indicadas s6 pode ser avaliada mediante um estudo pormenorizado sobre a capacidade

do jogo global de capturar receitas as lotarias nacionais e outros jogos. E certo, no
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entanto, que esta iniciativa poderd trazer uma visibilidade e um impacto sobre a
educacéo para o desenvolvimento impares. Ainda mais se se conseguir promover a ideia

de que os bens publicos globais beneficiam todos.

No plano ético, poderé regressar-se a uma discussdo semelhante a que tem vindo a
observar-se ao longo dos tempos sobre qual a moralidade e legitimidade de se promover
um mecanismo de arrecadacdo de receitas publicas que instiga a participacao no jogo. A
aceitacdo podera variar de pais para pais, de acordo com a cultura e crenca locais, mas
numa era em que o jogo faz ja parte das estruturas de uma sociedade e em que muitos
operadores que o exploram o fazem com vista a obtencdo de lucro, este pode ser um

trade-off compensatorio.

4.2 Desenvolvimento como beneficidrio das Lotarias Nacionais dos Paises

Desenvolvidos

Um diferente compromisso moral surge com a aceitacdo do desenvolvimento como
beneficiario das lotarias nacionais dos paises desenvolvidos. Porém, a carga filantropica
que uma medida destas carrega pode néo ter uma facil aceitacdo. Considerando que 0s
governos adoptam lotarias no sentido de financiarem a provisdo de bens publicos
nacionais e que, tendo o exemplo americano em conta, o espirito filantrépico da
populacdo em geral estd mais concentrado nas causas domésticas do que nas

internacionais, o desenvolvimento torna-se num beneficiario dificil de apoiar.

Tendo presente que em foco estd um repensar da estrutura de beneficiarios duma dada
lotaria ou do conjunto de projectos ja financiados por um dado Estado, numa medida
como esta o papel da lotaria regressa ao centro do palco do financiamento do
desenvolvimento e pode mesmo exercer uma influéncia positiva e complementar aos
esforcos de cooperagdo para 0 desenvolvimento sem alteracbes de estrutura
regulamentar, sem necessidade de concertagdo de funcionamento entre paises e sem

implicacdes ao nivel da governacao global.

Para alguns paises, como é o exemplo da Bélgica ou da Holanda, esta possibilidade nédo
constitui novidade alguma. A lotaria Belga encontra-se obrigada, por lei, a transferir
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durante o quinquénio 2003-2008 uma verba anual de 210 milhGes de euros para
financiamento de projectos sociais, culturais e desportivos no pais. Ora, a estreita

coordenacdo entre o Estado Belga e a sua Lotaria Nacional®

permitiu ao primeiro
solicitar a esta Ultima que, durante o ano de 2005, fossem transferidas verbas adicionais
na ordem dos 2,5 milhdes de euros para o fundo de solidariedade e ajuda no contexto do
Tsunami de 2004 e para o Paquistdo. Este montante representa pouco mais de 1% das
receitas afectas aos beneficiarios locais e, segundo o Relatério Anual da Lotaria Belga
para 0 ano de 2005, esta transferéncia foi feita a custa dos recursos proprios da lotaria

(despesa inscrita em custos operacionais).

A Holanda oferece um exemplo diferente e para entendé-lo ha que descrever
brevemente o sector de jogo de lotaria neste pais*®. Segundo o relatério Study of
Gambling Services in the Internal Market of the European Union, no ano de 2004, o
mercado global de jogo holandés era composto por lotarias (39%), casinos (33%),
maquinas automaticas (27%), apostas desportivas (1%) e ainda bingos (parcela cuja
dimenséo € desconhecida). Dentro do sector das lotarias, com um volume de mercado
de cerca de 2 mil milhdes de délares*’, funcionavam cinco operadores de jogo

licenciados pelo Estado, a saber:

- Staasloterij (SNS) a explorar o jogo de lotaria tradicional, passiva, com 45% do
mercado;

- De Lotto que oferece o jogo do loto, de apostas desportivas e jogos instantaneos, com
18%;

- Bank Giro Loterij (BGL) com 6%;

- Sponsor Loterij (SL) com 5%;

- Nationale Postcode Loterij (PNL) com 26%

*> A Lotaria Nacional Belga é uma Sociedade Anénima de Direito Plblico que celebra um contrato de
gestdo com o Estado Belga que define as condi¢des sob as quais deverdo ser cumpridas as obrigac6es
deste servigo publico. O contrato de gestdo fixa, entre outros, 0 montante anual das transferéncias para
obras de beneficéncia bem como o plano segundo o qual tais transferéncias deverdo ser cumpridas (Study
of Gambling Services in the Internal Market of the European Union, 2006)

* por dificuldades de obtencdo de dados mais actualizados, a caracterizacdo do mercado do jogo na
Holanda sera feita para o ano de 2004.

* Por coeréncia e fins de comparacdo, converteram-se os dados originais (em euros) para dolares, & taxa
de 1EUR - 1,34UDS
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As trés Gltimas representam lotarias de caridade e embora sejam lotarias nacionais néo
estdo sujeitas a interferéncia politica no que se refere a distribuicdo de receitas (estédo
apenas obrigadas a distribuir 50% das receitas para boas causas). Ora, libertada desta
interferéncia a PNL apoia um conjunto de 50 caridades na area da cooperacdo para o
desenvolvimento e direitos humanos, nomeadamente o Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (ACNUR), Fundacdo Clinton e UNICEF. Em 2005, esta
lotaria transferiu 1,8 milhdes de dolares para 0 ACNUR (2005, sec¢do dos doadores
privados). Considerando que em 2004 esta lotaria transferiu cerca de 300 milhdes de
dolares para este conjunto de entidades (57% do seu volume de neg6cio), isto representa

aproximadamente 14% do volume total do mercado de lotarias.

Este exemplo revela um inequivoco potencial ndo explorado de compromisso privado
para com o desenvolvimento. Verifica-se que, se dada a oportunidade de partilhar os
resultados duma lotaria entre beneficiarios locais e globais, poder-se-a gerar um volume

de receitas substancial para estes ultimos.

Qualquer um destes exemplos descreve possibilidades de exploracdo dos instrumentos
de politica publica oferecidos por uma lotaria e ao dispor de um Estado que, se
adoptados a escala global, poderdo produzir substanciais montantes de recursos para o
fim do desenvolvimento. Sao instrumentos que poderdo ndo estar ao alcance de
qualquer Estado mas que representam um modelo de boas praticas e que fornecem uma

nocao do potencial de arrecadacao de receitas.

Arquitectura

Tendo estes exemplos como pano de fundo, as possibilidades que se apresentam a uma
lotaria de um pais desenvolvido para contribuir para o desenvolvimento sdo Vérias.
Porém, a atitude dos governos e do publico perante cada uma delas pode variar em grau
e escala, dependendo da ameaca que dai possa resultar para o financiamento das causas

domeésticas ou da estabilidade das receitas dos jogos existentes.
A parcela afecta as boas causas pode ser um montante fixo, uma percentagem fixa das

vendas totais ou o todo do resultado liquido do exercicio. Tipicamente, esta parcela é

transferida para um conjunto de beneficidrios ou integra o orgamento do Estado
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directamente. Dependendo da estrutura financeira da lotaria, quais 0s cenarios

possiveis?

Se 0s recursos sdo transferidos para os or¢gamentos de Estado

E comum observar-se uma transferéncia directa dos resultados das lotarias para os
orcamentos de Estado. Nestes casos, seria de forjar uma solucdo em que uma pequena
parcela destas transferéncias fosse directamente afecta aos esforcos de cooperacdo
internacional e apoio ao desenvolvimento desse mesmo Estado. Ao comprometer-se
com esta solucdo, o Estado em questdo pode enfrentar alguma consternacdo publica

sobre o problema das causas nacionais que deixam de ser financiadas.

Resta saber se esta parcela adicional ndo surgirda como substituto dos esforgos de
cooperacao ja em curso, 0 que viria contrariar o argumento de complementaridade
destas novas receitas face, por exemplo, 8 APD*. E um compromisso do governo, pode
ndo ser prioridade mas é uma janela de oportunidade. Nalguns casos, pode até dar-se a

situacdo de ter uma contribuicdo positiva.

Se preconizam a existéncia de um conjunto de beneficiarios

Se a estrutura de transferéncias para as boas causas se concretiza atraves de um conjunto
de beneficiarios, a causa directa € uma diminuicdo do fluxo de receitas que Ihe eram
destinadas no passado. Isto potencia a oposicdo por parte dos demais beneficiarios como
poderd criar desconforto no publico em geral que vé as causas domésticas serem
substituidas por causas internacionais, com a agravante de que lIhe sdo estranhas (sem
influéncia directa nos seus quotidianos). No computo geral das contas do Estado, esta
pode ser uma opgdo, tendo em conta os esforgos nacionais de politica de cooperagdo

internacional.

Qual o potencial de arrecadacdo de receitas por esta via? Ora, a semelhanca do exemplo
Belga, considere-se que é retirada uma parcela equivalente a 1% do montante destinado
as boas causas de todas as lotarias dos paises da classe de rendimento mais elevada (30
paises que somam vendas totais no valor de 155 mil milhdes e que designam, em média,

30% destas para boas causas). Isto resulta numa verba global de 466 milhdes de ddlares

*8 Até porque cabe na definigdo de APD, pode ser considerada como transferéncia em forma de donativo,
reduzindo os esfor¢os de transferéncias.
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que representam um complemento de 0,44% para a APD. A fixacdo de 1% € totalmente

baseada no exemplo Belga, podendo no entanto o potencial ser bem maior.

Alternativamente, o exemplo da lotaria holandesa PNL suporta bem a possibilidade de
introdugdo de um novo jogo nos mercados de lotarias dos paises desenvolvidos cujo
objectivo exclusivo seja a cooperacdo para o desenvolvimento. Neste pequeno pais, um
mercado de lotarias que ascende aos 2 mil milhGes de doélares permite um volumoso

esforgo filantropico que se situa nos 14% desse total.

Ainda como alternativa, a retirada de beneficios directamente das vendas pode
apresentar-se como uma possibilidade também. As iniciativas neste sentido ja se fazem
sentir ao nivel global no seio dos grupos privados. Uma destas iniciativas é a Red
Campaign. Estabelecida em 2006, esta permite a um conjunto de empresas a
oportunidade de aderirem a um esquema de doacGes para um fundo denominado de
Global Fund que recolhe recursos para o combate ao virus do HIV/Sida, tuberculose e
malaria. A adesdo duma lotaria a uma iniciativa destas tem um enorme potencial de
geracdo de receitas. O facto de ndo ser necesséria a introducdo de um novo jogo no
mercado dilui as preocupacdes de concorréncia a partida. Os recursos perdidos pelas
lotarias nacionais para esta iniciativa poderdo ser compensados pela visibilidade da
marca e da propria iniciativa. O momentum que podera criar-se com a adesdo massiva
das lotarias pode ser expressivo. Ora, se no universo dos paises de rendimentos elevados
for transferido 1% de todas as vendas para o referido Global Fund, gera-se um montante

de 1,5 mil milhGes que representam 1,46% da APD.

Efeitos distributivos e de bem-estar

A adopg¢do do desenvolvimento como beneficiario pode diminuir os esfor¢os de um
dado governo de dar apoio por outras vias. Suportando a sua posi¢cdo com novos
recursos gerados através de uma lotaria, 0 governo pode ver nesta situagdo uma
oportunidade para considerar como completada a sua fung¢éo de doador, ndo sentindo a
obrigacao de cumprir com outros objectivos de apoio.

Porém, a possibilidade de serem investidos esforcos no sentido de adoptar uma posicao
nacional face ao desenvolvimento permite a participacdo directa do cidaddo nas
decisbes governamentais de apoio ao desenvolvimento. Ao participar nesta lotaria, o
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cidaddo estara a confirmar, ou ndo, o compromisso individual existente e exterior aos
compromissos governamentais. Como se observa pelas tendéncias de evolucdo da APD,
sdo 0s governos que fixam a parcela dos seus rendimentos nacionais brutos destinados a
APD. O cidad&o ndo tem direito de voto, qualquer inten¢do de maior participacdo ndo é
explorada. Esta tendéncia observa-se em situacfes de calamidade publica em que o
publico responde com um nivel de solidariedade que ndo é experimentado a outros
niveis (Micklewright e Wright, 2003).

Neste contexto, ndo é sem consequéncias sobre a estruturas de beneficiarios ou
proveitos do governo que uma medida destas podera colocar-se como efectiva.
Contudo, a parcela de novos jogadores (associados a uma classe social mais elevada)
que pode ser obtida por este meio, pode vir a compensar as perdas de recursos
eventualmente sentidas pelos antigos beneficiarios ou até mesmo pelo proprio Estado,
bem como a exploracdo dos mercados de lotaria mais rentaveis potencia os ganhos em

termos de redistribuicdo global do rendimento de forma ainda mais evidente.

No primeiro cenéario, a opgéo politica vai no sentido de induzir um custo para a lotaria,
reduzir o montante destinado aos beneficiarios locais ou o lucro do Estado numa
proporcao de 1%. A segunda opc¢édo vé-se enquadrada nos objectivos mais alargados de
cooperacdo internacional em que ha um claro compromisso de sensibilizar o pablico
para a realidade dos paises em desenvolvimento. No entanto, as alternativas ndo se
esgotam por aqui. Sao igualmente validas as oportunidades que residem em esquemas
de cooperacdo técnica ou de politicas de patrocinios com uma vertente mais
filantropica. Note-se o exemplo do apoio exercido sobre a lotaria nacional de
Mocambique pela Santa Casa da Misericordia de Lisboa. Desde 2004 que, através do
seu Departamento de Jogos, a SCML tem vindo a transferir um fluxo de know-how e
estratégia de comercializacdo e modernizacdo do jogo com o objectivo de apoiar a
geracdo mais estavel e eficiente de recursos para o desenvolvimento do referido pais. A
adopcdo duma lotaria num pais em desenvolvimento como projecto de cooperagdo, é
uma solucdo que ndo deixa de envolver custos mas que, num ambiente de crescente
sensibilizacdo das empresas para o tema da responsabilidade social, pode ter um
impacto expressivo sobre a mobilizacdo de recursos interna nos paises que recebem esse

apoio.
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Outra forma de entrar no palco do financiamento do desenvolvimento tem que ver com
a politica de patrocinios. Sendo o patrocinio uma forma central na comunicacdo da
imagem e posicionamento no mercado de qualquer negdcio, e dado o crescente
entusiasmo e compromisso empresarial na esfera da responsabilidade social, o retorno
do apoio a causas de grande visibilidade, quer interna quer externamente, pode ser

elevado.

4.3 Aliancgas mais alargadas entre lotarias nos Paises Desenvolvidos

Enquanto que o debate sobre as dificuldades e oportunidades da introducdo de um jogo
de lotaria global se desenrolou, os operadores de lotaria mantiveram-se atentos as
oportunidades do mercado e, no espaco de 12 anos, foram criados trés dos maiores
fendbmenos de jogo no espaco global: o Powerball (EUA, 1992), o Mega Millions
(EUA, 1996) e o Euromilhdes (Europa, 2004). S&o trés aliancas entre lotarias de Estado
que exploram, com as suas diferencas, um jogo conjunto do tipo loto. Como jogos de
aposta mutua que sdo, estes lotos gozam do impacto significativamente positivo do
alargamento da base de jogadores sobre as vendas e comportamento do jogador. Nesta
situacdo torna-se evidente aquilo a que Clotfelter e Cook (1990: p.116) denominam de
“economias de escala peculiares do loto”, em que o valor esperado duma aposta no loto
aumenta com as vendas porque ao adicionar mais um jogador vé-se aumentado o
tamanho do prémio, aumento este que compensa o efeito de diluicdo* da introducéo de
mais um potencial premiado. Ou seja, o efeito marginal das vendas do jogo € o aumento
do prémio pela mesma proporcdo da quebra das probabilidades de ganhar. Esta
alteracdo no preco efectivo do entretenimento induzida pelo aumento qualitativo do
valor esperado vé-se ainda mais acentuada quando se d& uma acumulacdo de prémio
(quando, por exemplo, no concurso anterior ndo houve premiados para 0 primeiro

prémio e se gerou um Jackpot) .

* No mercado financeiro este efeito ocorre, por exemplo, quando se d4 uma diminuicdo do valor de
qualquer acc¢do por efeito do aumento do total de ac¢bes. No presente caso este efeito ocorre quando mais
um jogador, que €é potencial premiado, entra em jogo. A sua entrada faz aumentar o valor do prémio mas
habilita-o igualmente a obtencéo do prémio.

%0 E um aumento qualitativo do valor esperado do prémio se considerarmos que numa situacéo de jackpot
0 prémio é maior do que numa situagdo em que ndo se da acumulacdo e o prémio é o somatdrio das
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Ora, no contexto das aliangas supra mencionadas, estas peculiares economias de escala
sdo particularmente relevantes pois da-se um alargamento impar da base de jogadores.
Em 2005, o universo total dos possiveis jogadores do Powerball era de quase 97
milhdes, composta de 31 Estados americanos com uma média de 3 milhdes de
habitantes por Estado; a populacao total dos Estados que compunham o Mega Millions
(12) era de aproximadamente 150 milhdes e a do Euromilhdes (com 9 paises

participantes) de mais de 200 milhes™* (ver anexo 4).

Com base num inquérito realizado pela Lotaria Nacional do Reino Unido®, Walker
(1997) avalia os efeitos do rendimento sobre a procura de lotarias e mede os ganhos em
termos de bem-estar proporcionados por uma acumulacéo de prémio. Note-se, baseado
na formulaV = (1 - P ) J/S para o célculo do valor esperado da aposta em que

P é a probabilidade de acumulacao de prémio;
J é o valor do Jackpot; e

S representa as vendas

Walker conclui que o valor esperado da aposta numa semana em que ndo haja
acumulacdo de prémio é de 0,45 (para um preco unitario) e que numa semana com
acumulacgdo este é de 0,62. Ora, isto implica um ganho em termos de excedente de
consumidor equivalente a 0,42 por aposta no primeiro caso e de 0,62 no segundo.
Conclui também que 0s mais ricos apresentam maior propensdo para jogar em

concursos com acumulacao de prémio do que em concursos sem acumulacao.

Ora, daqui se aferem quatro aspectos relevantes para a presente discusséo;

- O valor esperado da aposta aumenta com o alargamento da base de jogadores;

- O desenho do jogo é da maior importancia na determinacdo da probabilidade de
acumulacoes;

- O excedente do consumidor aumenta em semanas de acumulagéo;

contribui¢des individuais de todos os jogadores. Clotfelter e Cook sustentam a hip6tese duma efectiva
reducdo do preco induzida pelo aumento qualitativo do valor esperado do prémio (1990: p.114).

*! Dados para a populagdo americana: US Census Bureau, American Community Survey de 2005; dados
para a populacdo europeia: Eurostat

*2 Realizado em 1994 sobre cinco amostras, cada uma com 1800 inqueridos.
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- Individuos mais ricos tém propensao a jogar mais em semanas de acumulacéo.

Da anélise da ocorréncia empirica de Jackpot no Euromilhdes observa-se que entre 2004
e 2006, cerca de 70% dos concursos trouxeram uma acumulagdo de prémio dos
concursos anteriores (anexo 4). Esta observacdo permite-nos aferir sobre os ganhos
gerados em termos de excedente do consumidor e, a aplicar-se a situacdo observada no
Reino Unido em que o comportamento dos jogadores mais ricos se altera no sentido de
uma maior participacdo, também se obtém ganhos em termos de redistribuicdo de
rendimentos. Ora, a regressividade do jogo ndo se alterou mas o denominado imposto
implicito passa a incidir sobre uma maior quantidade de individuos de mais elevados
rendimentos. Neste cenario, embora o objectivo mais claro ndo seja a maximizacao do
bem-estar do consumidor, a maximizacdo da receita implica uma melhoria neste.
Mantendo-se as caracteristicas claras de jogo de Estado (baixa frequéncia de jogo, valor
da aposta reduzido, bem como reduzida taxa de pay-out), coexiste um elemento
regulador de comportamento neste modelo de exploracdo de jogo, coincidente com o0s

principios de politica de jogo na maioria (sendo totalidade) dos paises participantes.

Arquitectura

Regresse-se ao Reino Unido. A licenca de exploracao dos jogos de lotaria neste pais foi
concedida a um grupo privado, Camelot. Operando sempre em regime de monopélio, a
concorréncia da-se apenas na obtencdo da licenca. No decorrer do Gltimo concurso (que
elege a empresa que obterd a licenca para a exploracdo de jogos de lotaria durante a
proxima decada), a Camelot incluiu na sua proposta um plano para um jogo global, que
envolva as lotarias mais desenvolvidas do mundo (48 lotarias de todo o mundo
demonstraram ja o interesse de participacdo). Sem avancar grandes pormenores sobre
que jogo e quais as condicBes em que pretende pdr em pratica este plano, a
comunicacdo social levantou j& a duvida sobre qual serd o montante e destino das
receitas que, por lei, tém de ser aplicadas as boas causas ja que se prevé uma geracao de
receitas sem paralelo e com grande potencial de suplantar as existentes aliancas, no caso

de acontecer mais esta unizo>.

5% Comunicado de imprensa da Camelot de 9 de Fevereiro de 2007
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Em face das ameacas de liberalizacdo do mercado do jogo a que se vem assistindo nos
ultimos anos, principalmente no seio do Mercado Interno Europeu, no sentido da
abertura das fronteiras ao estabelecimento livre de servigos de jogo™, a possibilidade de
um jogo partilhado entre um conjunto mais alargado de paises oferece uma posicao de
forca perante a possivel entrada de novos operadores, desta feita de cariz lucrativo. A
livre concorréncia entre operadores de jogos obriga-os a instrumentalizar os aspectos
mais negativos da dinamica de jogo, de um ponto de vista social, de modo a garantirem
a sua manutencdo num mercado que faz uma eliminagéo natural da ineficiéncia. Taxas
de pay-out mais elevado, formas de jogo mais dispendiosas, ritmo e frequéncia de jogo
mais acelerados, ou seja, aspectos que ndo se coadunam com a necessidade de proteger
0 consumidor e que visam apenas a maximizacdo do lucro. Maximizacdo esta que pode
néo ter a correspondéncia esperada de aumento de receitas para as boas causas (Study of
Gambling Services in the Internal Market of the EU — Economic Study, 2006).

Neste contexto a livre concorréncia tem a dupla consequéncia, negativa, de obrigar um
Estado a abdicar das preocupacdes de interesse geral, nomeadamente de ordem publica
e criminalidade, e de fazer uma erosdo da base de jogadores, uma vez que tendera a
haver pelo menos tantos jogos como operadores e, das duas uma, ou 0s jogadores se
distribuem por aqueles jogos cujas caracteristicas Ihe sdo mais apelativas ou se
concentram naguele jogo que maior atractividade apresentar no valor do prémio (a
situacdo da tendéncia para 0 monopdlio natural descrita no capitulo I). Ora, em qualquer
uma das situacgdes a estabilidade das receitas nacionais fica comprometida.

Dai que a forca destas aliancas tenha especial relevancia nos dias de hoje. A proposta de
jogo mundial promovida pela Camelot pode ser de especial importancia ndo sé como
forma de posicionamento no mercado em caso de liberalizacdo mas também no
alargamento da base de jogadores. Pela natureza global do jogo, a introducdo duma
causa universal tal como, por exemplo, a prevencdo e combate ao aquecimento global
pode surgir como uma oportunidade para completar a tarefa de filantropia. Esta podera
representar um papel mais marcante nesta proposta podendo até mesmo ser uma

vantagem competitiva na formacdo do plano de jogo. Para além do facto do problema

> De acordo com a proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho, que prevé a inclusdo do
jogo na criacdo do mercado interno de servicos, nenhum Estado-Membro “podera restringir a livre
circulacdo de servicos de jogo, fornecidos por um prEstador tendo um estabelecimento noutro Estado-
Membro” (Relatorio de Politica Nacional de Jogo, 2004: p.9)
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do aquecimento global envolver todos, o que faz com que o argumento da concorréncia
com as causas domésticas saia enfraquecido, esta € uma questdo que, nos dias de hoje,
ja se encontra integrada nas estratégias de reducdo de pobreza dos paises em
desenvolvimento®. Uma alianca tdo mais alargada para a exploragdo de um jogo de
lotaria podera ter um papel central no financiamento destas ou outras estratégias. E uma
solucdo que pressupBe a constituicdo de um fundo de recursos e que exige um 6rgédo
capaz de o gerir ou com autoridade global para definir projectos e prioridades. Na
situacdo da lotaria global esta questdo ficava colmatada com a entrada da ONU em
palco como operador global. No entanto, no que diz respeito as estratégias de reducdo
de pobreza adaptadas as alteracdes climaticas, a Convencdo Quadro das Nac¢des Unidas
sobre Alteracbes Climaticas (UNFCCC - United Nations Framework Convention on
Climate Change) preconiza como o primeiro passo rumo a reducdo do impacto das
alteracGes climéaticas nos paises menos desenvolvidos a concep¢do de Programas
Nacionais de Accdo de Adaptacdo (NAPA — National Adaptation Programmes of
Action)®. Harmeling e Dossou (2007) discutem a necessidade de uma entrada massiva
de fundos para levar a cabo estas estratégias. Os fundos criados para este fim, o Fundo
Especial para as Alteracdes Climaticas (FEAC) e o Fundo para os Paises Menos
Desenvolvidos (FPMD), dependem de contribuicdes voluntarias dos paises
desenvolvidos. Por outro lado, argumentam os autores que a entrada de fundos devera
ser independente das decisdes anuais de orcamentacdo nacional de despesas e “ndo

deveré ser passivel de inclusdo como transferéncias de APD”.

As restantes dificuldades que se pdem perante as lotarias para a construcao desta alianga
sd0 ja& conhecidas de muitas lotarias (especialmente as que levam a cabo jogos
partilhados em diferentes fusos horarios, diferentes divisas e enquadramentos legais).
Esta experiéncia pode significar uma operacionalizacdo mais rapida no tempo e com
potencial de geracdo de receitas num mais curto prazo. Aplicando a forma de calculo de
Addison e Chowdhury (2003) para o potencial de arrecadacdo de receitas duma lotaria

global, ou seja, 10% da receita liquida para prémios, o potencial de geragdo de fundos

% Fala-se, hoje em dia, de estratégias de desenvolvimento & prova das alteracées climatéricas. Sendo as
causas e os efeitos destas alteragdes dificeis de desmembrar, ndo faz sentido lutar contra a pobreza e
contra as alteracOes climaticas separadamente. Ha que haver um esforgo de integracdo dos dois conjuntos
de medidas (Harmeling e Dossou, 2007: p.102).

% Harmeling e Dossou (2007, p.103)
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duma alianca entre os paises de rendimentos mais elevados do mundo®’, resulta num
montante de 7,7 milhdes de dolares, mantendo-se 0 mecanismo de divisdo de receitas
entre beneficiarios locais e beneficiarios globais. Isto pode representar um suplemento
para a APD na ordem dos 7,3% e uma cobertura para uma possivel participacdo nos
fundos construidos para o fim do desenvolvimento adaptado as alteracdes climéaticas
entre 0s 55% e os 77% (tendo por base as estimativas do Banco Mundial para as

necessidades de financiamento dos NAPA, entre 10 e 14 mil milhGes de dolares).

> Note-se que potencial adicional podera ser conseguido de lotarias de grande estrutura e eficiente
funcionamento em paises de rendimentos médios.
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Concluséo do capitulo

Qualquer uma destas trés propostas pretende explorar as possibilidades de
financiamento do desenvolvimento decorrentes da exploracdo do jogo de Estado que
sejam complementares a APD. Apresentam-se como propostas bem distintas no que diz
respeito ao papel dos governos para as tornar possiveis. Simultaneamente, ilustram o
enorme potencial das lotarias mesmo que estimado de forma especulativa, como

mecanismos de criacdo de fundos para o desenvolvimento.

Uma outra possibilidade ainda sugerida por Addison e Chowdhury (2003) foi a da
criacdo de um jogo global a ser explorado apenas entre paises em desenvolvimento, do
qual o seu desenvolvimento econdmico-social seria o principal beneficiario. A falta de
dados e evidéncia empirica ndo permitiram explorar esta possibilidade com maior
pormenor. Embora se verifique a operacionalizagdo de lotarias por varios paises em
desenvolvimento, mesmo que com resultados reduzidos, a capacidade do mercado de
jogo é grande. Em muitos destes paises existem outras formas de jogo, de caracter mais

I°®. E, no entanto, dificil de desmembrar as formas de jogo que se destinam aos

comercia
habitantes e aquelas que sdo promovidas para fins de turismo (0 casino nos paises em

desenvolvimento esta bastante associado ao turismo).

A semelhanca do que aconteceu historicamente para as lotarias da Europa e Estados
Unidos da Ameérica, as lotarias dos paises em desenvolvimento, principalmente as
africanas, também podem servir os seus objectivos de desenvolvimento, fornecendo-lhe
um maior poder de propriedade sobre as suas estratégias de reducdo de pobreza e
construcdo da autonomia financeira da nagdo. Ao criar estruturas de gestdo de uma
lotaria que ultrapassem os conhecidos problemas de corrupcdo através, talvez, do
estabelecimento do financiamento directo dos programas de desenvolvimento, a
mobilizacdo de recursos internos podera ter um fim mais certo e visivel. Alias, a boa
governacdo foi o principal tema do Congresso da Associacdo Africana das Lotarias de
Estado (AALE) realizado no Mali em Abril de 2006. Deste congresso resultou que de

modo a atingir os objectivos de desenvolvimento econdmico e social, mobilizacdo da

%8 Addison e Chowdhury (2003) fizeram um levantamento de outras formas de jogo, para além do jogo de
Estado, em todos os paises exploradores de lotarias. Observa-se, nos PVD, uma existéncia alargada de
j0gos comerciais.

117



poupanca nacional e reducdo da pobreza e do desemprego com eficécia, as lotarias
africanas “precisam de mostrar que operam de modo responsavel, demonstrando
integridade, objectividade e transparéncia. Precisam de encontrar uma abordagem
apropriada para o marketing dos seus produtos e estabelecer um conjunto de valores
essenciais que incluem o respeito pelos direitos humanos democracia e unido

nacional”®,

As lotarias de Estado nos paises em desenvolvimento podem ter um papel relevante
dada a importancia da presenca dos governos nacionais no investimento em bens
publicos, servicos de salde e infra-estruturas dos quais depende o crescimento
econémico (Sachs, 2006). Mas quando a discussdo versa sobre a possibilidade da
alianca entre lotarias de paises em desenvolvimento para a operacionalizacdo de um
jogo global, os problemas apresentam-se de forma diferente dadas as dificuldades
decorrentes dos constrangimentos geograficos, do nivel técnico e de gestdo do jogo

pouco desenvolvidos e da coordenacao ou governagcdo dum jogo conjunto.

Todavia, do conjunto das possibilidades oferecidas pelas lotarias dos paises
desenvolvidos podem extrair-se largos beneficios, quer em termos relativos quer em
termos absolutos. O formato inovador de que se revestem permite explorar um sector de
negocio ainda muito pouco associado ao tema da cooperagdo para o desenvolvimento.
Sublinhando-se o caracter especulativo das estimativas apresentadas, o potencial de
arrecadacdo de receitas de cada uma das possibilidades encontra-se resumido no

seguinte quadro,

Quadro 1V.6 - Resumo do potencial de arrecadacdo de receitas

Desenvolvimento
Comparagéo como beneficiario Comparagio Aliancas entre Comparagéo
Lotaria Global APD-CAD das Iota,rlas dos APD-CAD Palses_ APD-CAD
Paises Desenvolvidos
Desenvolvidos

Beneficiarios/Estado/ 1% 466.778.100 0,44%
Custo para a Lotaria 5% 2.333.890.500 2,19%

30%
Vendas 1% 1.555.927.000 1,46% 1.555.927.000 1,46%

25% 9.119.570.000 8,56%
Receita Liquida para Prémios 10% 9.119.570.000 8,56% 7.779.635.000 7,31%

% WLA Magazine, p.7, Julho de 2006
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N&o é sem dificuldades que se pode explorar todo o potencial de geracdo de recursos
destas possibilidades. O caso da Lotaria global exige uma base de apoio consideravel e
uma estrutura de governacdo global consistente e a opcao pelo desenvolvimento como
beneficiario de qualquer uma lotaria dum pais desenvolvido tem de ter em larga
consideracdo a complementaridade dos recursos face a APD. Em qualquer uma das trés
possibilidades pde-se o problema da concorréncia face as causas domésticas. A vontade
do governo em adoptar alteracGes a forma como faz a gestdo publica das suas lotarias
devera ser suportada por um desenho de jogo consentaneo com 0s seus objectivos e,
principalmente, acompanhada da vontade individual de contribuir para o

desenvolvimento.

A aplicacdo das receitas é outra esfera de dificil contemplacdo. Quem podera avaliar
quais as prioridades de financiamento? O envolvimento da ONU na explora¢do de uma
Lotaria Global pode resolver parte deste problema, mas as restantes possibilidades ou
deixam esta aplicacdo de recursos ao critério dos governos nacionais ou dependem do
acordo entre um conjunto de paises (que pode ser muito alargado) na definicdo da causa
a ser financiada. A causa do aquecimento global pode ser uma preocupacdo global mas
estardo os governos dispostos as financiar estratégias de desenvolvimento dos PVD s6

porque estas integram as preocupacdes decorrentes das alteracfes climaticas?

No final, colocam-se como possibilidades que apresentam menos constrangimentos que
grande parte das formas inovadoras apresentadas no inicio do capitulo. Num contexto
de grande escassez de recursos de apoio ao desenvolvimento e de grande urgéncia em
colmatar esta caréncia, a possibilidade de operacionalizacdo célere das solucdes no

ambito do sector das lotarias é da maior importancia.
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Conclusodes

O Jogo é uma actividade econdémica que coloca o Estado perante uma complexa
dindmica de decisbes politicas. Esta dindmica € despoletada no momento em que 0
Estado opta por enquadrar a actividade do Jogo no seu regime legal. As razdes que estdo
na base desta decisdo sdo comuns a quase todos os Estados e prendem-se
essencialmente com a necessidade ndo sé de satisfazer a disposi¢cdo humana para o0 jogo
mas também a de encontrar formas alternativas (na maioria dos casos, mais populares)

de financiamento dos gastos publicos.

Subsequentemente, a exploracdo e gestdo de uma lotaria tém inevitaveis consequéncias
ao nivel da vida publica de um Estado. A estreita relacdo historicamente forjada entre o
Estado e a exploracdo de jogos de lotaria faz destes um instrumento de politica publica
sem paralelo. Assim, ao Estado imp&e-se o dever de definir um conjunto bem claro dos
objectivos que deverdo presidir a oferta de jogo por seu interposto. Tipicamente, estes
objectivos sdo estabelecidos sob apertada definicdo regulamentar e revelam uma opcéo
mais consentanea ora com a maximizacgdo das receitas dos jogos, com a maximizagao
do bem-estar do consumidor ou com uma intencdo correctiva do comportamento da

sociedade.

Na prossecucdo destes objectivos o Estado permite-se moldar as caracteristicas
especificas dos jogos e, dada a sua posi¢cdo monopolistica, fixar o nivel dos resultados
que podera conseguir com a exploracdo desta actividade. A aplicacdo que o Estado faz
destes resultados em actividades de desenvolvimento social e econémico permite-lhe

cumprir uma relevante funcéo de redistribuigéo de rendimentos.

A opcdo de introduzir o estudo de caso da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa
emanou da necessidade de concretizar todos estes aspectos mais teoricos da organica do
jogo de Estado. Considerando que, em termos de exploragéo de jogo e comportamento
do jogador, o exemplo portugués se enquadra nos moldes gerais de funcionamento do
jogo de Estado ao nivel internacional, as conclusdes dai retiradas constituem um
alicerce seguro para discutir as possibilidades de financiamento do desenvolvimento do

ultimo capitulo.
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Ora, considerando que:

e O homem apresenta uma tendéncia inata para o jogo e que a forma encontrada para
a adequar ao funcionamento ordenado duma sociedade foi a legitimacdo do jogo pela

sua regulamentacdo, sob o regime de monopolio;

e Esta actividade econdémica se reveste de uma dimensdo ética que, ao longo da

historia, contrap6s argumentos a favor e contra a sua legitimag&o;

e O modo como um jogo é desenhado é determinante para o alcance dos objectivos
estabelecidos por uma lotaria de Estado. Ou seja, as caracteristicas dos jogos sao

instrumentos determinantes na politica publica de um Estado;

e Estas mesmas caracteristicas determinam o sucesso dos jogos no seio do publico
jogador pela influéncia que tém na determinacdo do valor do prémio e a facilidade com

que este é atribuido;

e O Loto é o tipo de jogo com maior sucesso entre os jogadores. O alargamento da
base de jogadores que se da no formato pluri-jurisdicional deste jogo vem comprovar

as economias de escala que compreende;

e O principal determinante da procura de jogo é o prémio;

¢ No conjunto dos jogos de fortuna e azar a dinheiro, as lotarias de Estado s&o as mais

populares;

e A participacdo em jogos de Estado é geral, ou seja, sdo muito poucas as realidades
em que ha um grupo socio-econémico ou socio-demografico que se destaque pela

participacdo mais intensa em jogo.
e A participagdo neste tipo de jogos depende do meio econémico envolvente, isto é,

em situacdo de recessdo essa participacdo € mais acentuada enquanto que numa

situacdo de crescimento econémico ela se atenua;
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e A despesa individual em jogo aumenta com o nivel de rendimento;

e Existe evidéncia de que a despesa em jogo substitui despesas basicas de alimentacéo
e salde e que os impactos mais gerais sobre o consumo, poupanca e emprego poderao

ser desfavoraveis ao desenvolvimento da economia;

Entendeu-se que o estudo das possibilidades oferecidas pelas lotarias para
financiamento do desenvolvimento seria tanto mais realista quanto mais desenvolvido
fosse o pais. E certo que a solucdo da Lotaria Global pretende incluir todos os paises
exploradores de jogos de Estado, mas os esquemas de distribuicdo de resultados
preconizados pelos autores da solugdo visam compensar estas diferencas de rendimento.

Por outro lado, estas possibilidades apoiam-se na realidade dos paises que ja adoptaram
uma lotaria, ou seja, ndo se defende a adopcdo de uma lotaria em paises que ndo a
exploram, mas discute-se a versatilidade e potencial deste mecanismo de geracdo de

receitas no universo dos paises exploradores de jogos de Estado.

Foi neste contexto que se transportou a dinamica da politica publica das lotarias para a
concepgdo de solugBes inovadoras de apoio ao desenvolvimento. As trés possibilidades
ensaiadas no capitulo IV pretendem fazer uso dos instrumentos que estdo ao alcance do
Estado para o proposito do financiamento do desenvolvimento. E se, historicamente, a
relacdo estreita entre o Estado e as Lotarias determinaram que a utilizagéo das receitas
dos jogos de Estado seria feita dentro das fronteiras nacionais, o volume a que este
negocio opera nos dias de hoje fez com que fosse tido em conta como financiador do

desenvolvimento, sem detrimento das actividades ja financiadas internamente.

De entre as possibilidades apresentadas o maior desafio é sem divida o da Lotaria
Global pelas implicagdes que tem ao nivel da coordenacéo politica do jogo. Todavia, a
chegar-se a acordo relativamente aos moldes em que este pode ser operado, pode
representar o maior complemento a APD, de entre as possibilidades consideradas. Por
seu turno, a adopcdo do desenvolvimento como beneficiario das lotarias dos paises

desenvolvidos coloca a pressdo politica noutra esfera. Neste caso, o Estado é chamado a
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assumir um compromisso que se funde com as preocupacfes de cooperagédo
internacional e que pode alterar o modo como o negocio do jogo é levado a cabo. Ora,
ao fazer diminuir as receitas destinadas as causas internas ou provocando um custo
acrescido sobre a sua lotaria, o Estado pode ser levado a promover uma mais intensa
geracdo de receitas pela lotaria com a consequéncia de instigar métodos de marketing
menos coerentes com a protec¢do do consumidor. No entanto, seria a possibilidade mais
facil de ser posta em préatica no curto prazo. Finalmente, o foco nas aliancas entre as
lotarias dos paises desenvolvidos pretende demonstrar a dindmica de geracdo de
recursos conseguida com jogos conjuntos. Por ndo estarem, por natureza, confinados a
um sO Estado, a aplicacdo das receitas destes jogos conjuntos ao fim do
desenvolvimento pode também ser mais consensual, facilitando o papel de decisor
politico do Estado e alcangando uma parte daquilo que se espera, nos dias de hoje, da

politicas publicas nacionais: o apoio do desenvolvimento.

Como ja referido em anteriores conclusdes, a aplicacdo das receitas € uma esfera de
dificil contemplacdo. Mas dada a tendencialmente escassa geracdo de recursos para o
desenvolvimento, a decisdo sobre o que financiar sera talvez a mais fécil decisdo depois
de concebido ou construido um esquema de financiamento estavel e profuso de receitas
para o0 desenvolvimento. Neste sentido, e pelos impactos que podem ter sobre a
redistribuicdo global de rendimentos, as lotarias ndo podem deixar de ser uma opcao
guando avaliadas as formas inovadoras e alternativas de financiamento do

desenvolvimento.
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ANEXO 1 - série de quadros retirados, na sua forma original, de The Case for State
Lotteries: A report for the State Lottery and Toto Association (London Economics,
2006)

Gréfico.A.1: Distribuicdo Sécio-demogréafica da Populacdo e Jogadores na Dinamarca

Figure 13: Socio-demographic distribution of population and lottery players
in Denmark, 2004
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Grafico.A.2: Distribuicdo Sécio-demografica da Populacdo e Jogadores em Franca

Figure 14: Socio-demographic distribution of population and lottery players
in France, 2005
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Gréfico.A.3: Distribuicdo Sécio-demogréafica da Populacdo e Jogadores na Alemanha

Figure 15: Socio-demographic distribution of population and lottery players
in Germany, 2004
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Grafico.A.4: Distribuicdo Sdcio-demografica da Populacdo e Jogadores na Hungria

Figure 16: Socio-demographic distribution of population and lottery players

for Hungary, 2002
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ANEXO 2

7

assica

Quadro.A2.1:Exemplo de Plano de Prémios da Lotaria Cl
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Fonte: www.jogossantacasa.pt
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ANEXO 2

Quadro.A2.2:Exemplo de Plano de Prémios da Lotaria Popular
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Fonte: www.jogossantacasa.pt

127



ANEXO 2

Quadro.A2.3:Exemplo de Plano de Prémios da Lotaria Instantanea

Quantidade Prémios Total
550.000 1,00€ 550.000,00 €
300.000 2,00€ 600.000,00 €
100.000 4,00€  400.000,00 €

55.000 6,00€  330.000,00 €
37.500 10,00€  375.000,00 €
2.000 30,00 € 60.000,00 €
425 100,00 € 42.500,00 €

16 5.000,00 € 80.000,00 €
1.044.941 5.153,00€ 2.437.500,00 €

Fonte: www.jogossantacasa.pt

128



ANEXO 3

Quadro.A3.1: Distribuicdo por continente do tipo de jogo

Africa
Africa do Sul
Algéria
Benim
Burkina Faso
Congo

Costa do Marfim
Etidpia
Géambia
Gana
Madagéscar
Mali
Marrocos
Mauricias
Mocgambique
Niger
Quénia
Senegal
Togo
Zimbéabue
Total

% Total

Asia e Médio Oriente
China

Coreia do Sul
Filipinas
Hong Kong
india

Israel

Japdo

Libano
Malésia
Singapura
Tailandia
Total

% Total

Oceania
Austrélia
Zelandia
Total

% Total

Loto
X
X

762,6
69,9%

Loto

X X X X X X X

14.718,9
42,6%

Loto
X
X
2.649,9
78,6%

NUmeros Keno

0 26,2
0,0% 2,4%

NUmeros Keno
X X
X
X X
X
X
X
6.495,4 136,7
18,8% 0,4%

NUmeros Keno
X X
X
18,2 109,2
0,5% 3,2%

Fonte: La Fleur’s Magazine (2006)

Outros Toto Extracgdo Instantanea Quantidade de Jogos
X X 3
X X X 4
X X X 3
X X X 4
X 1
X 1
X X X 3
X X 2
1
X 2
X X 2
X X 4
X 1
X X 3
X X 2
X X 2
X X X X 4
X X X 4
X X 2
72,2 53,2 23,8 152,2 2,53
6,6% 4,9% 2,2% 14,0%
Outros Toto Extracgdo Instantanea Quantidade de Jogos
X X X 6
X X X X 6
X 2
1
X 2
X X X X 7
X X X 5
X X 3
1
X 1
X 2
3.186,7 1.369,5 7.394,2 1.267,7 3,27
9,2% 4,0% 21,4% 3,7%
Outros Toto Extraccdo Instantanea Quantidade de Jogos
X X X 6
X 3
0,0 111 86,5 496,5 4,50
0,0% 0,3% 2,6% 14,7%
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Continuacdo do Quadro A3.1: Distribuicdo por continente do tipo de jogo

Europa Loto NUmeros Keno Outros Toto Extracgéo
Alemanha X X X X X X
Austria X X X X
Bélgica X X X

Bulgéria X

Casaquistéo X X

Chipre X X X X X
Croécia X X X

Dinamarca X X X X X X
Eslovaquia X X X

Eslovénia X X

Espanha X X X X X X
Estonia X X X

Finlandia X X X X X

Franca X X X X X

Grécia X X X X X
Holanda X X X X
Hungria X X X X

Irlanda X X

Islandia X X X
Italia X X X
Letonia X X X X X

Lituania X X X X

Luxemburgo X X

Macedénia X X X

Malta X X X

Moldavia X X

Noruega X X X

Polénia X X X

Portugal X X X
Reino Unido X X

Republica Checa X X X X

Roménia X X X X
Suécia X X X X

Suica X X X X

Turquia X X X X
Ucrénia X X X

Total 43.270,9 2.991,7 4.053,8 2.571,3 6.464,6  12.130,9
% Total 53,1% 3,7% 5,0% 3,2% 7,9% 14,9%
América Central e do Sul Loto NUmeros Keno Outros Toto Extracgdo
Argentina X X X X X
Bolivia X
Brasil X X X
Chile X X X X X
Costa Rica X
Panama X

Perd X X X

Trinidad e Tobago X X X X
Uruguai X X X X X

Total 1.390,3 256,9 15,4 22253 259,1 550,3
% Total 29,1% 5,4% 0,3% 46,5% 5,4% 11,5%
América do Norte Loto NUmeros Keno Outros Toto Extracgéo
Canada X X X X X X

Estados Unidos da América X X X X X X

México X X X X X

Total 13.975,6 9.241,0 29778 1444 361,5 1.060,5
% Total 24,5% 16,2% 5,2% 0,3% 0,6% 1,9%

Fonte: La Fleur’s Magazine (2006)

X
X

Instantanea Quantidade de Jogos

X
X
X

X X X X X X X X X X

X X X X X X X X X X X X X X X

X X X X

10.069,0
12,3%

WO OO AR WEAEREROARMWOOOREWIOOAUUVOORNWENWOOWEREMOOO-N

4,42

Instantanea Quantidade de Jogos

X

x

x

84,1
1,8%

Instantanea Quantidade de Jogos

29.272,9
51,3%

[SIENEEN]

6,33
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ANEXO 4

Quadro.A4.1: Populacdo dos Estados do Powerball

Fonte: US Census Bureau

Powerball Populacéo
Arizona 5.829.839
Connecticut 3.394.751
Colorado 4.562.244
Washington D.C 515.118
Delaware 818.587
Indiana 6.093.372
Idaho 1.395.634
lowa 2.862.541
Kansas 2.662.616
Kentucky 4.058.633
Louisiana 4.389.747
Maine 1.283.673
Minnesota 4.989.848
Missouri 5.631.910
Montana 910.651
Nebraska 1.706.976
New Hampshire 1.272.486
New Mexico 1.887.200
North Carolina 8.411.041
North Dakota 609.645
Oregon 3.560.109
Pennsylvania 11.979.147
Rhode Island 1.032.662
South Carolina 4.113.961
South Dakota 746.033
Tennessee 5.810.590
Vermont 60.229
Virgin Islands* 108.612
Wisconsin 5.375.751
West Virginia 1.771.750
Total 97.845.356

3.261.512

2005 American Community Survey

retirado de www.census.gov

* Census 2000
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Quadro.A4.2: Populacdo dos Estados do Mega Millions

Mega Millions Populacao
Califérnia 35.278.768
Georgia 8.821.142
Illinois 12.440.351
Maryland 5.461.318
Massachusetts 6.182.860
Michigan 9.865.583
Nova lorque 18.655.275
Nova Jersey 8.521.427
Ohio 11.155.606
Texas 22.270.165
Virginia 7.332.608
Washington 6.146.338
Total 152.131.441

12.677.620

Fonte: US Census Bureau
2005 American Community Survey

* Census 2000

Quadro.A4.3: Populacdo dos Estados do Euromilhdes

Fonte:Eurostat

Euromilhdes Populagdo
Austria 8.206.524
Bélgica 10.445.852
Espanha 43.038.035
Franca 62.518.571
Irlanda 4.109.173
Luxemburgo 455.000
Portugal 10.529.255
Reino Unido 60.059.900
Suica 7.398.442
Total 206.760.752|

22.973.417
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Quadro.A4.4: Vendas Powerball 2005 (em euros e ddlares)

Euros Ddlares
Powerball 2005 2005

Arizona 79.351.340 106.500.000
Connecticut 59.278.803 79.560.000
Colorado* 74.508.300 100.000.000
Washington D.C.* 29.803.320 40.000.000
Delaware* 29.803.320 40.000.000
Indiana 89.409.960 120.000.000
Idaho 22.352.490 30.000.000
lowa 40.439.238 54.274.809
Kansas 33.178.267 44.529.626
Kentucky 71.211.252 95.574.925
Louisiana 67.057.470 90.000.000
Maine+ 57.212.027 76.786.112
Minnesota 66.731.383 89.562.348
Missouri 85.301.110 114.485.380
Montana 10.346.290 13.886.091
Nebraska+ 57.212.027 76.786.112
New Hampshire 31.724.043 42.577.864
New Mexico 27.016.062 36.259.131
North Carolina+ 57.212.027 76.786.112
North Dakota 9.840.854 13.207.729
Oregon+ 57.212.027 76.786.112
Pennsylvania 188.285.292 252.703.782
Rhode Island 31.271.064 41.969.907
South Carolina 133.323.641 178.937.972
South Dakota+ 57.212.027 76.786.112
Tennessee 109.281.324 146.670.000
Vermont 8.717.471 11.700.000
Virgin Islands+ 57.212.027 76.786.112
Wisconsin+ 57.212.027 76.786.112
West Virginia 17.644.320 23.681.013
Total 1.716.360.802 2.303.583.362
Média 57.212.027 76.786.112
30% Receita 514.908.241 691.075.008
1% 5.149.082 6.910.750
5% 25.745.412 34.553.750
10% 51.490.824 69.107.501

Conversdo 1USD-EUR 0,745083

30-Mai-07

* Dados insuficiente, estimativa por aproximacao
+ Dados ndo disponiveis, estimativa calculada atraves da Média

dos restantes 23 estados

Fonte: Relatérios Anuais das Lotarias de Estado do Powerball (2005)
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Quadro.A4.5: Vendas Mega Millions 2005 (em euros e ddlares)

Euros Ddlares
Mega Millions 2005 2005

Califérnia 338.055.814 453.715.645
Georgia 126.962.143 170.400.000
Ilinois 143.501.291 192.597.726
Maryland 73.763.217 99.000.000
Massachusetts 72.322.226 97.066.000
Michigan 151.923.914 203.902.000
Nova lorque 332.459.760 446.205.000
Nova Jersey 188.810.033 253.408.054
Ohio 131.432.641 176.400.000
Texas 132.252.233 177.500.000
Virginia 102.577.375 137.672.414
Washington 37.431.764 50.238.381
Total 1.831.492.411 2.458.105.220
Média 152.624.368 204.842.102
30% Receita 549.447.723 737.431.566
1% 5.494.477 7.374.316
5% 27.472.386 36.871.578
10% 54.944.772 73.743.157

Conversdo 1USD-EUR 0,745083

30-Mai-07

Fonte: Relatérios Anuais das Lotarias de Estado do Mega Millions (2005)

Quadro.A4.6: Vendas Euromilhdes 2005 (em euros e doélares)

Euros Délares
Euromilhdes 2005 2005
Austria 132.290.000 177.550.378
Bélgica 186.816.632 250.732.206
Espanha 723.000.000 970.359.990
Franca 869.000.000 1.166.310.970
Irlanda 59.100.000 79.319.883
Luxemburgo 21.823.278 29.289.676
Portugal 921.933.984 1.237.355.258
Reino Unido 364.499.437 489.205.629
Suica 135.480.055 181.831.846
Total 3.413.943.386 4,581.955.837
Média 379.327.043 509.106.204
30% Receita 1.024.183.016 1.374.586.751
1% 10.241.830 13.745.868
5% 51.209.151 68.729.338
10% 102.418.302 137.458.675
Conversdo 1IEUR-USD 1,3421
30-Mai-07

Fonte: Relatdrios Anuais das Lotarias de Estado do Euromilhdes (2005)




Quadro.A4.7: Ocorréncia empirica de Jackpot no Euromilhdes (2004-2006)

00 ~NOoO Ok WN PP

2004
15.000.000
0
0
20.768.070
0
0
0
0
25.556.285
0
0
0
0
33.816.137
10.000.000
0
12.448.171
0
12.286.876

o

24.746.85

O OO OO0 O0O0OOoOOoOOoOo

29.785.269
0
0
25.059.130
0
0
0
0
43.756.502
0
0
26.215.627
10.000.000
0

72,34%

2005
0
13.003.681
0
0
0
34.776.948
10.000.000

O OO O oo

64.040.749
0
11.874.779
0
0
0
42.020.745

115.436.12

[cNeolNelNolNoellolNoNoelNolNoelolNoellolNolNolNo)

75.888.514
0
6.266.595
7.500.000
15.000.000
0

0

0
45.117.030
0

0
0
0
0
0
0

76,92%

2006
0
0
0
0
61.191.026
0
27.813.382
0
0
0
0
0
75.753.123
0
25.915.863
0
6.452.983
0
12.820.188
15.000.000
7.500.000
0
0
0
0
0
34.204.133
0
25.042.525
0
0
0
0
57.414.511
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
0
7.500.000
0
0
0
0
0
76,92%
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