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RESUMO

A presente pesquisa analisa a regulamentacao das apostas online no Brasil, com
énfase na Lei n° 14.790/2023 e portarias da Secretaria de Prémios e Apostas (SPA),
investigando se o atual arcabougo normativo protege os apostadores dos danos
associados a ludopatia em face da agressividade e dos interesses econdémicos
envolvidos no mercado. Parte-se da compreensdo de que o Estado, enquanto
garantidor da saude publica, tem o papel de regular atividades que possam colocar a
populacdo em risco, sendo as apostas online um desafio crescente que exige uma
postura protetiva. O estudo adota uma abordagem descritiva e exploratéria,
utilizando-se do método dedutivo, baseado em pesquisa bibliografica e documental e
estrutura-se em trés eixos principais: (1) analise da evolugao histérica dos jogos de
azar no pais, demonstrando a ambiguidade da relagdo entre o Estado, a proibigao
moralista e o pragmatismo econémico; (2) o detalhamento do novo marco normativo,
analisando os conceitos e as regras estabelecidas pela Lei n® 14.790/2023 e pelas
portarias da Secretaria de Prémios e Apostas; (3) a analise critica da suficiéncia dos
mecanismos de combate a ludopatia, a caracterizagdo do apostador como um
"consumidor hipervulneravel" e a critica as politicas de jogo responsavel e a
publicidade do setor. A analise conclui que a legislagao é insuficiente, pois priorizou
a arrecadacao tributaria em detrimento da saude publica, falhando ao confiar a
protecdo a ferramentas de autocontrole e mecanismos que se mostram ineficazes
para individuos com a patologia. O estudo defende que o apostador € um
consumidor hipervulneravel, cuja condigdo exige uma protecdo legal mais
abrangente, especialmente diante das estratégias de marketing agressivas utilizadas
pelas plataformas. Conclui-se que para a legalizagdo nao se tornar um novo
problema social, € essencial que a politica regulatoria reoriente suas prioridades,
colocando a saude como eixo central, com mecanismos robustos e um investimento
maior em prevencao e tratamento da ludopatia.

Palavras-chave: apostas online; ludopatia; consumidor hipervulneravel; jogo
responsavel; publicidade; saude publica.



ABSTRACT

This research analyzes the regulation of online gambling in Brazil, with an emphasis
on Law No. 14,790/2023 and ordinances from the Secretariat of Prizes and Bets
(SPA). It investigates whether the current regulatory framework protects gamblers
from the harms associated with gambling addiction, given the aggressiveness and
economic interests involved in the market. It is based on the understanding that the
State, as the guarantor of public health, has a role in regulating activities that may put
the population at risk, with online gambling being a growing challenge that requires a
protective stance. The study adopts a descriptive and exploratory approach, using
the deductive method, based on bibliographic and documentary research, and is
structured around three main axes: (1) analysis of the historical evolution of gambling
in the country, demonstrating the ambiguity of the relationship between the State,
moralistic prohibition, and economic pragmatism. (2) details the new regulatory
framework, analyzing the concepts and rules established by Law No. 14,790/2023
and the ordinances of the Secretariat of Prizes and Bets. (3) critically analyzes the
sufficiency of mechanisms to combat gambling addiction, characterizes gamblers as
"hypervulnerable consumers," and critiques responsible gaming policies and industry
advertising. The analysis concludes that the legislation is insufficient, as it prioritizes
tax revenue over public health, failing to entrust protection to self-control tools and
mechanisms that prove ineffective for individuals with the condition. The study argues
that gamblers are hypervulnerable consumers, whose condition requires more
comprehensive legal protection, especially given the aggressive marketing strategies
used by platforms. It concludes that for legalization to avoid becoming a new social
problem, it is essential that regulatory policy reorient its priorities, placing health at
the center, with robust mechanisms and greater investment in the prevention and
treatment of gambling addiction.

Key-words: online betting; gambling addiction; hypervulnerable consumer;
responsible gaming; advertising; public health.
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1 INTRODUGAO

A Lei n.° 14.790/2023 ao regulamentar as apostas de quota-fixa e incluir os
jogos online no ordenamento juridico brasileiro, marcou a transigao dessas praticas
de um contexto de vacuo normativo para a condigdo de setor formalmente regulado,
refletindo uma mudancga significativa na postura do Estado em relagao aos jogos de
azar. Esse movimento foi impulsionado pela ampla disseminacédo das plataformas
digitais de apostas nos ultimos anos, especialmente devido ao advento da internet, e
que agora encontram-se consolidadas como um fendmeno de grande relevancia
social e econdmica.

O mercado de apostas online tem apresentado um crescimento exponencial,
cuja dimensao é evidenciada em dados que apontam tanto a movimentacdo de
volumes financeiros quanto a ampla adesao da populacao brasileira. Nesse sentido,
um relatério do Itau BBA (2024) revela que as apostas online movimentaram 68,2
bilhndes de reais entre de 2023 e 2024. Complementarmente, uma pesquisa do
Instituto DataSenado (2024) indicou que mais de 22 milhdes de brasileiros
declararam ter participado de apostas online apenas no més de setembro de 2024.

Esse processo de expansdao nao se desenvolve sem efeitos adversos,
sobretudo no que concerne a exposi¢cao da sociedade aos riscos inerentes dos jogos
de azar, que aliada a estratégias agressivas de publicidade, suscitam a preocupacao
quanto a protecdo a saude dos apostadores, especialmente com relacdo ao
desenvolvimento da ludopatia. O transtorno do jogo, mais conhecido como ludopatia,
configura-se, portanto, como um transtorno de relevantes implicagdes para a saude
publica, caracterizado, em nivel individual, por um comportamento padréao
persistente, no qual o sujeito mantém-se apostando mesmo diante de sérios
prejuizos de ordem psicoldgica, financeira e social. (Oliveira et al., 2008) Pesquisas
recentes indicam que o numero de atendimentos relacionados ao transtorno do jogo
no Brasil, apresentou um aumento superior a 300% nos ultimos cinco anos,
conforme dados da Fundag&o Oswaldo Cruz (2025).

A partir da recente implementagcdo da regulamentagao, instaura-se também
um debate complexo que contrapde os potenciais beneficios econdmicos aos
expressivos custos sociais decorrentes desse mercado. De acordo com o Ministério

da Fazenda (2025), a arrecadacgao total sobre o setor de apostas online foi de



aproximadamente 8,19 bilhdes de reais no primeiro semestre de 2025. Em
contrapartida, dados estatisticos atuais evidenciam que aproximadamente 10,9
milhdes de brasileiros acima de 14 anos, desenvolvem habitos de apostas que Ihes
ocasionam prejuizos emocionais, familiares, financeiros ou profissionais. Dentre
desse universo, cerca de 1,4 milhdo de individuos demonstraram comportamento de
apostas que se enquadra nos parametros diagndsticos estabelecidos para o
transtorno do jogo patolégico. (Fapesp, 2025) A tensdo entre a exploragéo
econdmica de um setor em expansio e a responsabilidade do Estado de proteger a
coletividade, garantido o direito a saude, constitui o nucleo central da problematica
aqui investigada.

A luz do exposto, a presente pesquisa orienta-se pela seguinte
questao-problema: o atual arcabougo normativo das apostas online, instituido pela
Lei n® 14.790/2023 e portarias da Secretaria de Prémios e Apostas (SPA), protege
os apostadores dos danos associados a ludopatia, em face dos interesses
econdmicos e da agressividade do mercado, garantindo-lhes o direito a saude? Para
responder a essa questdo, o objetivo geral deste trabalho é analisar os mecanismos
de protecado ao apostador previstos no novo marco normativo das apostas online no
Brasil, com especial atengao ao tratamento conferido ao fenédmeno da ludopatia.

Para alcancar o objetivo proposto, esta pesquisa adota o método dedutivo,
partindo da analise ampla da legislacdo e do fenbmeno social das apostas online,
para entdo examinar aspectos especificos vinculados ao transtorno do jogo. A
metodologia fundamenta-se em pesquisa bibliografica e documental, contemplando
fontes legislativas, doutrinarias, artigos cientificos, dados de institutos de pesquisa e
reportagens jornalisticas. Além disso, o estudo se configura como descritivo e
exploratorio, ao buscar expor o funcionamento do novo marco regulatério e
investigar seus efeitos, tendo em vista a atualidade do tema e a escassez de
producao académica consolidada sobre a matéria.

A rapida expansédo do mercado de apostas online, que atualmente movimenta
cifras bilionarias e atinge uma parcela expressiva da populagao, torna imperativa
uma analise aprofundada sobre seus impactos. A recente transicado de um cenario
de proibicao para um ambiente regulado demanda uma investigagao critica sobre os
objetivos e a suficiéncia da legislagdo para proteger os consumidores,
especialmente diante dos riscos do desenvolvimento de transtornos

comportamentais, como a ludopatia. Dessa forma, a justificativa para a realizagao



deste estudo reside na crescente relevancia social, econémica e juridica do tema,
que busca contribuir para o debate académico ao examinar a intersec¢ao entre a
regulacio de um novo mercado de consumo e a efetivacdo dos direitos
fundamentais a saude e a protecdo do consumidor, fornecendo subsidios para a
compreensao dos desafios que se impdem ao Estado e a sociedade.

A estrutura deste trabalho foi organizada em trés capitulos, a fim de
proporcionar uma analise logica e coesa da tematica. O primeiro capitulo dedica-se
a tracar a evolugado historica dos jogos de azar no Brasil, abordando os ciclos de
proibicdo e permissividade que marcaram a trajetéria do tema no ordenamento
juridico, desde o periodo colonial até o advento das apostas online, que ensejou a
necessidade de uma nova postura regulatéria. O segundo capitulo realiza uma
analise detalhada do marco normativo instituido pela Lei n.° 14.790/2023 e pelas
portarias da Secretaria de Prémios e Apostas, esmiugando os conceitos juridicos
fundamentais, os requisitos para a exploracao da atividade, a protecao ao apostador,
o regime tributario e o sistema sancionador. Por fim, o terceiro capitulo aprofunda a
discussdo central da pesquisa, concentrando-se nos mecanismos de prevengao a
ludopatia, onde se analisa a compatibilidade com o dever estatal de protecao e
garantia a saude, propde a caracterizagdo do apostador como consumidor
hipervulneravel, e se avalia criticamente a eficacia das politicas de jogo responsavel

e das normas sobre publicidade e marketing.



2 EVOLUGAO HISTORICA E LEGISLATIVA DOS JOGOS DE AZAR NO BRASIL

O presente capitulo dedica-se a apresentar a evolugao histérica e legislativa
dos jogos de azar no Brasil, fornecendo um panorama que auxiliara na compreensao
do atual contexto regulatério das apostas de quota fixa e dos jogos online. A relagéo
entre o ordenamento juridico brasileiro e os jogos de azar sempre foi marcada por
mudancas frequentes e o que se segue ilustra como a legislagao atual buscou, ainda
que tardiamente, adaptar-se a uma realidade tecnolégica emergente: o advento das

apostas online.

2.1 ENTRE O MORALISMO E O INTERESSE ECONOMICO (DO PERIODO
COLONIAL A 1946)

A prética de jogos de azar no Brasil remonta ao periodo colonial, no século
XVI, com a introducdo de modalidades como cartas, dados e variadas formas de
apostas trazidas pelos portugueses. Estas atividades rapidamente se difundiram,
assumindo um papel de destaque como entretenimento e ferramenta de
sociabilidade no contexto da vida colonial (IBJR, 2024). Conforme destacam
Oliveira, Rocha e Almeida (2025), embora os jogos estivessem integrados ao
cotidiano da sociedade em espacgos publicos, eles enfrentavam simultaneamente
forte resisténcia moral da tradicdo catdlica. A intensificagdo dessa oposigao religiosa
gradualmente se converteu em um movimento que pressionava a administragao
colonial, culminando na demanda por aparatos legais restritivos para coibir essas
praticas consideradas inadequadas aos padrdées morais da época.

Em virtude da auséncia de uma legislagdo autbnoma no Brasil Coldnia,
vigoravam as normas juridicas portuguesas, entre as quais as Ordenagodes Filipinas
exerciam papel central na criminalizagao dos jogos de azar. (Krelling, 2020) O Livro
V, Titulo LXXXII, dessa compilagdo normativa, exemplifica a severidade do

arcabouco punitivo da época. Em seu texto, ficava estabelecido que:

E a pessoa que for provada, que jogou com cartas qualquer jogo, ou Ihes
forem achadas em caza, ou as trouxer comsigo, pague da cadéa, se for
pedo, dous mil réis; e se fér de maior condigdo, pague dez cruzados, e
perca todo o dinheiro que se provar que no jogo ganhou, ou que no dito jogo
Ihe fér achado. (Almeida, 1870, p. 1230)
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Mesmo diante da intensa repressdo moral imposta pelas autoridades
religiosas e das normativas estabelecidas pela Coroa portuguesa, a pratica dos
jogos de azar continuou sua consolidagdo progressivamente em solo brasileiro,
encontrando formas de adaptacdo as particularidades socioculturais locais.
(Azevedo, 2022) Esse processo de disseminagéo € exemplificado pela inauguragao
da primeira loteria do Brasil em 1784, em Vila Rica. Idealizada pelo Governador da
Capitania de Minas Gerais, Luis da Costa Menezes, a iniciativa visava a
arrecadacao de fundos para a construgdo da "Casa de Camara e Cadeia"' local. Em
razao do notavel sucesso e do retorno financeiro, as loterias rapidamente se
difundiram por outras provincias, culminando em sua regulamentagao oficial por D.
Pedro Il, em 1844, através do Decreto n® 357 (Loner, 2014)

Com a transicdo para o Império, conforme aduz Marques (2025) o Cédigo
Criminal de 1830 foi editado para estabelecer uma legislagdo punitiva autbnoma,
mas manteve a postura repressiva em relagado aos jogos de azar, tratando a matéria
como crime policial®>. O art. 281 da legislagdo imperial proibia expressamente “ter
casa publica de tabolagem?® para jogos, que forem prohibidos pelas posturas das
Camaras Municipais.”, que consistiam nos primeiros estabelecimentos de jogos de
azar do Brasil, assemelhando-se aos cassinos. (Brasil, 1830, cap. I, art. 281) Ao
criminalizar esses locais, o legislador manifestava a preocupacédo do Estado em
combater uma pratica vista como ofensiva a religido, a moral e aos bons costumes,
0 que demonstra a forte influéncia desses valores na sociedade da época. (Krelling,
2014)

No final do século XIX, surgiu no contexto dos jogos de azar um fendbmeno
genuinamente brasileiro: o “jogo do bicho”. Criado pelo Bardo Joao Batista Viana
Drummond, o jogo serviu inicialmente como uma estratégia para atrair visitantes e
captar recursos para o Jardim Zooldgico do Rio de Janeiro, que enfrentava

dificuldades financeiras. (IBJR, 2024) A dinamica era simples: os bilhetes de acesso

' As “Casas de Camara e Cadeia” eram construgdes do Brasil colonial que centralizavam o6rgaos
administrativos e judiciarios em um so6 local. Esses edificios reuniam o procurador, os vereadores,
magistrados, tribunais, a guarda municipal e a prisdo publica, funcionando como nucleos de poder e
administrag@o nas vilas e cidades coloniais.

2 Os “crimes policiais” no Codigo Criminal de 1830 correspondiam a infragdes de pequena gravidade
que ofendiam a ordem e os bons costumes, funcionando como um instrumento de disciplina social e
de controle das camadas populares.

% As “Casas de Tavolagem” eram estabelecimentos dedicados a pratica de jogos de azar, sendo, em
esséncia, as precursoras das casas de apostas e cassinos no Brasil, especialmente durante o
periodo colonial e o Império. O termo "tavolagem" deriva de "tavola", uma palavra antiga para "mesa",
referindo-se diretamente a mesa de jogo.
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ao zooldgico tinham a figura de um animal impresso no verso. No final do dia, uma
das vinte e cinco imagens de espécies do acervo era sorteada, e o visitante que
possuisse o bilhete com o animal correspondente recebia um prémio de 20 mil réis,
equivalente a vinte vezes o valor da entrada (Magalhaes, 2020).

Contudo, conforme aponta Jupiara (2015), a pratica transcendeu seu
propésito original, difundindo-se rapidamente pelas ruas do Rio de Janeiro e,
posteriormente, por todo o Brasil. O jogo do bicho tornou-se um marco na cultura de
apostas do pais, especialmente entre as camadas mais pobres da populagdo, que
enxergavam na pratica uma oportunidade de ascensdo econdémica.

Em contrapartida, o Decreto n°® 847 de 11 de outubro de 1890, que instituiu o
Cddigo Penal dos Estados Unidos do Brasil, manteve a postura repressiva contra os
jogos de azar, e criminalizou a realizacdo de “loterias e rifas, de qualquer especie,
nao autorizadas por lei, ainda que corram annexas as qualquer outra autorizada”
(Brasil, 1890, cap. I, art. 367). O dispositivo enquadrava diretamente o jogo do bicho
e foi utilizado para coibir a pratica, na tentativa de evitar que a modalidade tornasse
uma ameacga as loterias autorizadas pelo Estado. No entanto, mostrou-se pouco
eficaz, devido a ampla aceitacdo popular e um esquema de corrupcdo que
enfraquecia a fiscalizagédo. (Moreira Junior; Shockness; Azevedo, 2024)

Ademais, pela primeira vez, a legislacao forneceu uma definicao formal para
"jogos de azar", classificando-os como aqueles cujo resultado depende
exclusivamente da sorte. No entanto, o legislador estabeleceu uma notavel excegao
para as apostas em corridas de cavalos e outras modalidades de corridas, praticas

comuns entre as elites, vejamos:

Art. 370. Consideram-se jogos de azar aquelles em que o ganho e a perda
dependem exclusivamente da sorte.

Paragrapho unico. Nao se comprehendem na proibicdo dos jogos de azar
as apostas de corridas a pé ou a cavallo, ou outras semelhantes. (Brasil,
1890, cap. lll, art. 370, paragrafo Unico)

A auséncia de legalizagdo e a exclusdo dessa modalidade popular
demonstram uma clara dicotomia social. Desse modo, o jogo do bicho, apesar de
enraizado na cultura popular, foi relegado a ilegalidade desde a sua origem, 0 que o
consolidou como um dos mais duradouros mercados informais do pais.

O cenario legal dos jogos de azar permaneceu instavel durante o inicio do

século XX, caracterizado por uma postura ambigua do Estado. Embora a exploragao
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da atividade fosse proibida, algumas legislagdes permitiam excegdes temporarias.
Exemplo disso é a Lei n® 3.987/1920, que no art. 14 definiu que “aos clubs e casinos
das estagdes balnearias thermaes e climatericas podera ser concedida autorizagao
temporaria para a realizacdo dos jogos de azar em locaes proprios e separados”,
cujo objetivo era custear o saneamento basico de cidades no interior do pais (Brasil,
1920, art. 14). Essa dualidade, no entanto, resultou em profunda inseguranca
juridica, com frequentes fechamentos de estabelecimentos por ordens
governamentais ou decisdes judiciais. Tais medidas eram quase sempre justificadas
pela defesa da moral e dos bons costumes, demonstrando que, apesar do interesse
econdmico do Estado, a repressdo moralista ainda prevalecia sobre a legalizagéo
dos jogos de azar. (Westin, 2016).

A ascensao de Getulio Vargas ao poder na década de 1930 marcou uma
significativa mudanga na politica de jogos de azar. Os cassinos foram legalizados e
regulamentados como parte de uma estratégia de Estado para incentivar o turismo e
o desenvolvimento econémico nacional. (Matos; Camargo Junior, 2025) O
Decreto-Lei n° 241, de 4 de fevereiro de 1938, formalizou essa nova abordagem,
instituindo a cobranca pelo licenciamento dos cassinos e definindo as regras de
tributacao, além de atribuir aos municipios as fungdes arrecadatorias e fiscalizatérias
(Brasil, 1938). Segundo Moreira Junior et al., (2024) essa fase, que se estendeu até
meados da década de 1940, ficou conhecida como a “Era de Ouro” dos cassinos no
Brasil, representando o apogeu da legalidade dessa modalidade no pais.

Durante essa fase, cassinos imponentes como o Copacabana Palace (Rio de
Janeiro) e o Cassino Paulista (Sdo Paulo) transcenderam a mera fungdo de casas
de apostas. Tais estabelecimentos se tornaram simbolos de luxo e sofisticagao,
atraindo a elite brasileira e celebridades internacionais, além de impulsionar o
turismo e gerar milhares de empregos. (IBJR, 2024) Nesses estabelecimentos, a
oferta de jogos se limitava a certas opgdes como roleta* e bacara®. O funcionamento
era estritamente regulamentado, com normas que incluiam a vedagao do acesso a

menores de 21 anos, 0 que evidencia um controle estatal, ainda que incipiente,

4 A roleta € um dos jogos de cassino mais iconicos e populares do mundo, conhecido por sua
simplicidade. A roleta consiste em uma roda circular dividida em compartimentos numerados (casas)
€ uma pequena bola que é langada pelo crupié. A roda gira em uma dire¢gao enquanto a bola gira na
direcdo oposta. Quando ambas perdem velocidade, a bola cai em uma das casas numeradas,
determinando o resultado.

® O bacara ¢ um jogo de cartas classico dos cassinos, tradicionalmente associado a alta sociedade e
aos grandes apostadores. O objetivo € apostar em qual das duas maos - "Banco" (Banker) ou
"Jogador" (Player) - ficara mais proxima de 9 pontos, ou se havera empate.
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sobre a atividade. (Histéria do Mundo, 2024) Em suma, o periodo representou a
ascensao do Brasil no cenario internacional, consolidando a imagem do pais como
um destino sofisticado para o turismo de jogos.

Paralelamente a legalizagdo dos cassinos, o governo Vargas delineou a base
legal que permitiria a represséo posterior aos jogos de azar. O Decreto-Lei n°® 3.688,
de 3 de outubro de 1941, conhecido como Lei das Contravencdes Penais, foi o
marco dessa dualidade. Em seu art. 50, o diploma legal tipificou a seguinte conduta

como contravengao:

Art. 50. Estabelecer ou explorar jogo de azar em lugar publico ou acessivel
ao publico, mediante o pagamento de entrada ou sem ele: Pena — prisao
simples, de trés meses a um ano, e multa, de dois a quinze contos de réis,
estendendo-se os efeitos da condenagéo a perda dos moveis e objetos de
decoragao do local. (Brasil. 1941, cap. VII, art. 50, caput)

No § 3° do art. 50, a mesma Lei das Contravengdes Penais definiu, com maior
precisao, o que seriam considerados jogos de azar como “o0 jogo em que o ganho e
a perda dependem exclusiva ou principalmente da sorte”. A norma também
criminalizou as “as apostas sobre corrida de cavalos fora de hipédromo ou de local
onde sejam autorizadas” apostas em corridas de cavalos realizadas fora de
hipédromos autorizados e “as apostas sobre qualquer outra competicdo esportiva”
em quaisquer outras competigdes esportivas (Brasil, 1941, cap. VII, art. 50, § 3°, b e
C).

Conforme apontam Gongalves e Lenza (2025), a finalidade da norma era
proteger os bons costumes e, principalmente, preservar o patriménio dos cidadaos,
sob a justificativa de que a obsessao por jogos de azar frequentemente leva a ruina
financeira pessoal e familiar.

No entanto, a aplicacdo dos dispositivos da Lei das Contravengdes Penais foi
atenuada por legislagbes subsequentes, o que gerou um cenario de notavel
ambiguidade normativa. (Costa; Bittenco; Piva, 2024) O Decreto-Lei n° 4.866, de 23
de outubro de 1942, por exemplo, criou uma excecado que permitiu o funcionamento
dos cassinos ja licenciados (Brasil, 1942). Esse panorama de flexibilizagdo foi
reforcado pelo Decreto-Lei n° 5.089, de 15 de dezembro de 1942, que ndo apenas
regulamentou o imposto sobre a licenca de funcionamento, mas também ampliou as
excegdes para a operagao de cassinos no pais (Brasil, 1942).

A trajetéria legal dos cassinos foi abruptamente interrompida em 30 de abril
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de 1946, com a promulgagao do Decreto-Lei n® 9.215 pelo entdo presidente Eurico
Gaspar Dutra. O decreto restabeleceu a proibicdo geral dos jogos de azar ao
revogar as legislacbes anteriores que os legalizaram e, de forma categorica,
restaurou a vigéncia do artigo 50 da Lei das Contravengbes Penais (Decreto-Lei n°
3.688/1941), que criminaliza a pratica. Além disso, conforme estipula o art. 3° do

diploma legal:

Art. 3° Ficam declaradas nulas e sem efeito tddas as licencas, concessoes
ou autorizagdes dadas pelas autoridades federais, estaduais ou municipais,
com fundamento nas leis ora, revogadas, ou que, de qualquer forma,
contenham autorizagdo em contrario ao disposto no artigo 50 e seus
Paragrafos da Lei das Contravengdes penais. (Brasil, 1946, art. 3°)

A decisdo foi justificada com base em argumentos morais e religiosos, que
consideravam a repressao aos jogos de azar um "imperativo da consciéncia coletiva"
e uma pratica "contraria a tradicdo moral, juridica e religiosa do povo brasileiro".
(Brasil, 1946, preambulo) As consequéncias econdmicas foram severas, resultando
na demissao de milhares de trabalhadores, no encerramento de empresas e em
uma acentuada queda no setor de turismo, o que encerrou de forma abrupta a “Era
de Ouro” dos jogos no Brasil (Matos; Camargo Junior, 2025).

Resta demonstrado que historicamente a relagdo do Estado brasileiro com os
jogos de azar sempre foi marcada pela ambiguidade. Oscilando entre a repressao
moralista e o pragmatismo econdmico, a legislagao refletiu as tensdes sociais de
cada periodo. No entanto, a proibicdo imposta, embora tenha encerrado
abruptamente a “Era de Ouro” dos cassinos, ndo extinguiu a pratica dos jogos de

azar.

2.2 O MERCADO ILEGAL DE JOGOS DE AZAR NO BRASIL E AS TENTATIVAS
LEGISLATIVAS DE LEGALIZACAO (1946-2014)

A proibigdo imposta pelo Decreto-Lei n® 9.215/1946 n&o extinguiu os jogos de
azar no Brasil, mas, de forma paradoxal, impeliu a atividade para a clandestinidade.
Nesse cenario, 0s jogos se consolidaram e se expandiram ao longo das décadas. O
jogo do bicho emerge como o exemplo mais emblematico dessa realidade, pois,
apesar de sua continua ilegalidade, mantém-se como uma pratica popular e

amplamente difundida, sustentada por uma complexa rede informal que
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frequentemente se entrelaga com a corrupgéo e outras atividades ilicitas (Benatte,
2011).

Em meio ao cenario de proibigdo generalizada, as loterias federais®
consolidaram-se como a grande excegao, por constituirem um monopdlio legal do
Estado. A criagao desse servigo publico exclusivo da Unido, explorado pela Caixa
Econdmica Federal, foi formalizada pelo Decreto-Lei n° 204, de 27 de fevereiro de
1967, publicado durante o regime militar (Brasil, 1967). Nesse sentido, Braga e
Pereira (2024) descrevem que a justificativa para essa excepcionalidade residia na
finalidade social da arrecadagdo, cujos lucros s&o legalmente destinados ao
financiamento de &reas prioritarias, como seguridade social, educagao, cultura,
saude e esporte.

Essa dualidade de tratamento gerou uma nova e significativa contradigao:
enquanto o Estado proibia a exploragéo privada de jogos de azar sob o pretexto da
protecdo do cidadao, da moral e dos bons costumes, ele proprio operava uma das
maiores e mais lucrativas industrias do setor. Essa postura reflete, mais uma vez, o
tratamento ambiguo e o conflito de interesses que historicamente permeiam a
relacdo do poder publico com os jogos de azar no Brasil. (Azevedo, 2022)

E interessante notar a contradicdo na abordagem do Estado em relagdo aos
jogos de azar. Por um lado, as loterias federais eram amplamente aceitas e
exploradas pelo governo, apesar de seu potencial viciante ser comparavel ao de
outras modalidades. Por outro lado, o jogo do bicho e os cassinos enfrentavam uma

repressao rigorosa, justificada pela moralidade. Nesse cenario emergiu também:

A Lei n. 5.768, de 20 de dezembro de 1971 que regulou a distribuicdo
gratuita de prémios mediante sorteios, vale-brinde ou concurso, a titulo de
propaganda e as normas de prote¢cdo a poupanga popular, ndo alterou o
sentido da proibicao de 1946, mantendo a vedagéo da pratica dos jogos de
azar e apostas. (Wada, 2025, p.5)
Ainda no contexto de monopodlio estatal, o Estado expandiu sua atuagdo com
a criacao da Loteria Esportiva Federal’, instituida pelo Decreto-Lei n® 594, de 27 de
maio de 1969. Nessa modalidade, os apostadores tentam prever os resultados de

partidas de futebol do Campeonato Brasileiro. Impulsionado pela forte cultura

6 As loterias federais sdo jogos de apostas operados pelo governo federal brasileiro, administrados
pela Caixa Econdbmica Federal. As principais modalidades incluem: Mega-Sena, Quina, Lotofacil,
Lotomania, Loteca e entre outras.

7 A Loteria Esportiva Federal, conhecida atualmente como Loteca, € uma modalidade de loteria
brasileira baseada em resultados de partidas de futebol.
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futebolistica e pela intensa cobertura midiatica, o jogo popularizou-se rapidamente
no pais. Embora sua popularidade tenha diminuido, possivelmente devido a inflagao
da década de 1980, a Loteria Esportiva permanece até hoje entre as opg¢des de
loterias federais (Silva; Rezende, 2024).

Em meio a proibigdo, o turfe permaneceu como uma das poucas excecdes
legais aos jogos de azar no pais. A atividade, que surgiu no século XIX com corridas
no Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Curitiba, era inicialmente um entretenimento das
elites urbanas. O turfe se profissionalizou com a criagdo dos Jockey Clubs,
responsaveis pela regulamentagdo das corridas, controle da criagdo equina e
supervisao das apostas (Gomes; Marchi Junior, 2024). No entanto, apenas com o
advento da Lei n°® 7.291/1984 a atividade consolidou sua regulamentagao moderna,
destinando parte dos recursos das apostas ao desenvolvimento do setor e a criagao
de cavalos de corrida (Brasil, 1984).

Na segunda metade do século XX e no inicio do século XXI, o cenario de
proibicdo foi confrontado por diversas iniciativas legislativas que buscavam a
legalizagdo de modalidades especificas. (IBJR, 2024) Um marco nesse processo foi
a Lei n® 8.672/1993, conhecida como “Lei Zico™, que legalizou temporariamente os
bingos com o objetivo de direcionar os fundos arrecadados para o desenvolvimento
do esporte. (Brasil, 1993) A medida resultou em uma rapida e expressiva expansao

desses estabelecimentos por todo o Brasil, contudo, cabe destacar que:

No entanto, uma das dificuldades que tais diplomas traziam era a
determinagdo do que era ou ndo permitido. Diante da dificuldade em
diferenciar o bingo de outras espécies de jogos similares, que n&o eram
previstas como legais pela legislagdo, identificou-se uma margem de
discussdo que acabou por resultar em abusos por parte daqueles que
exploravam o jogo. (Pasqual; Manfroi, 2024, p. 4)

Em seguida, a Lei n° 9.615/1998, conhecida como “Lei Pelé™, replicou
parcialmente a anterior, trazendo como inovagao a permissao para exploragao das

chamadas “maquinas cacga-niqueis”®, levando a rapida disseminacdo dessas

maquinas que, por conta da vulnerabilidade a fraudes, do design cativante e dos

8 A Lei n° 8.672/1993 recebeu o nome de "Lei Zico" em homenagem ao ex-jogador de futebol Arthur
Antunes Coimbra, o Zico, que foi uma das principais figuras por tras de sua criagao e aprovagao.

% A Lei n° 9.615/1998 recebeu o nome de "Lei Pelé" porque foi aprovada durante o periodo em que
Edson Arantes do Nascimento, o Pelé, foi Ministro Extraordinario do Esporte.

® As maquinas caga-niqueis s&o dispositivos de jogo eletrénicos ou mecénicos que funcionam
através da insercdo de moedas, fichas ou créditos, sendo um dos jogos de cassino mais populares do
mundo.
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ganhos imediatos, tais equipamentos geraram uma elevagédo consideravel nos
indices de compulsao por jogos de azar. (Alencar; Ribeiro, 2025)

A falta de fiscalizagcao eficaz e a escandalos de corrupgao e lavagem de
dinheiro, levaram a edigdo, da Lei n.° 9.981/2000, denominada “Lei Maguito™".
(Saldanha, 2024) Este diploma legal revogou os dispositivos da “Lei Pelé” que
permitiam o funcionamento de bingos e outras formas de jogos de azar, retomando o
cenario de proibicao (Brasil, 2000). Apds uma breve interrupcéo, a Medida Provisoria
n® 2.216-37/2001, de 31 de agosto de 2001, restabeleceu as atividades das casas
de bingo no Brasil. O Governo Federal transferiu a responsabilidade da exploragao
desse servigo para a Caixa EconO6mica Federal, com o objetivo de centralizar e
controlar a atividade. (Brasil, 2001)

No entanto, o setor continuou a enfrentar problemas de corrupgdo. Em 2004,
uma denlncia da Revista Epoca revelou um esquema de propina envolvendo o
assessor parlamentar Waldomiro Diniz e o empresario do setor de jogos, Carlos
Augusto Ramos, conhecido como “Carlinhos Cachoeira”. Diniz pedia suborno a
Cachoeira em troca de beneficios em licitagbes de concessdes, levando a uma nova
proibicéo total do setor. (Epoca, 2017) Essa medida foi instituida por meio da Medida
Provisoria n® 168, de 20 de fevereiro de 2004, assinada pelo entdo presidente Luiz

Inacio Lula da Silva. O texto legal estabeleceu:

Art. 1° Fica proibida, em todo territério nacional, a exploragdo de todas as
modalidades de jogos de bingo, bem como os jogos em maquinas
eletrbnicas, denominadas “caga-niqueis”, independentemente dos nomes de
fantasia.

Paragrafo unico. A vedacgdo de que trata o caput deste artigo implica a
expressa retirada da natureza de servigo publico conferida a tal modalidade
de exploragdo de jogo de azar, que derrogou, excepcionalmente, as normas
de Direito Penal. (BRASIL, 2004, art. 1°, paragrafo unico)

Desde a proibigdo, a discusséo legislativa sobre a legalizagdo dos jogos de
azar tem se concentrado em propostas como os Projetos de Lei n°® 442/1991 e o n°
186/2014, este ultimo oriundo do Senado Federal. Apresentado em 21 de margo de
1991, o PL n° 442/1991, que visa regulamentar uma modalidade especifica de jogos
de azar no Brasil, foi aprovado na Camara em fevereiro de 2022, apés 31 anos. O
projeto, atualmente no Senado, foca apenas na legalizagdo do jogo do bicho, ja que

foi redigido antes da popularizagdo da internet. (Sousa et al., 2024) O debate,

" A Lei n® 9.981/2000 recebeu o nome de "Lei Maguito Vilela" em homenagem ao politico goiano Luiz
Alberto Maguito Vilela, que teve papel relevante na sua criagdo ou aprovacao.
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contudo, é polarizado. De um lado, os defensores da legalizagdo apontam beneficios
econdmicos como o potencial de arrecadagao de impostos, a geragao de empregos
e o0 estimulo ao setor de turismo. De outro, os opositores alertam para os graves
riscos sociais, incluindo o aumento do transtorno do jogo (ludopatia), a exploragéao
de individuos vulneraveis e o potencial uso da atividade para crimes como lavagem
de dinheiro e evaséo de divisas. (Ferreira, 2024)

Embora tenha sido arquivado em 2018, o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°
186/2014 teve um papel fundamental no debate sobre a legalizagcao dos jogos de
azar no Brasil. Conforme descreve Leite (2023), o projeto propunha a legalizagéo e
regulamentagao de diversas modalidades, incluindo cassinos, bingos, caga-niqueis e
0 jogo do bicho, com o argumento de que isso geraria arrecadacéo fiscal e milhares
de empregos. Mesmo sem ser aprovado, sua tramitagcao serviu para intensificar a
discussdo publica sobre o tema, especialmente entre especialistas e juristas, e
acabou por abrir caminho para futuras regulamentacdes na area.

Esse periodo revelou que a proibigao imposta, longe de extinguir os jogos de
azar, resultou na consolidagao de um vasto mercado ilegal, simbolizado pelo jogo do
bicho. Paralelamente, o Estado manteve um tratamento seletivo, conferindo a certas
modalidades, como as loterias e o turfe, o status de exce¢des legais sob seu
monopolio. Contudo, as breves tentativas de legalizar outras formas de jogo, como
os bingos, fracassaram devido a auséncia de fiscalizagao eficaz e a proliferacéo de
fraudes. A disseminagao da internet no inicio do século XXI, no entanto, representou
uma mudanga de paradigma para o mercado de jogos de azar no Brasil, criando
uma realidade que n&o havia sido prevista pela legislagdo vigente e que exigiu uma

nova e urgente resposta do legislador.

2.3 O ADVENTO DAS APOSTAS ONLINE E A TRANSICAO PARA A
REGULAMENTAGAO

O surgimento de novas tecnologias, em especial a internet, impulsionou a
transformacdo do panorama dos jogos de azar, resultando na expansao global de
plataformas de apostas e cassinos online. Esse cenario possibilitou aos brasileiros o
acessO a esses servicos e, consequentemente, a uma nova categoria de jogo: a
"aposta esportiva". As apostas esportivas consistem em um sistema de progndsticos

vinculados a competicbes esportivas reais, no qual o apostador busca prever o
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resultado de eventos como o placar exato de partidas, o numero de gols ou pontos
de uma equipe, ou qual atleta recebera um cartdo, entre outras possibilidades.
Ademais, as plataformas online aproximaram dos brasileiros os tradicionais
jogos de cassino, como roleta, e blackjack'?, que antes se restringiam a ambientes
fisicos e clandestinos. Elas também introduziram novas modalidades, como os jogos
de slots™ e crashs™, sendo todas essas adaptadas ao ambiente virtual. (Costa et al.,
2024) Como aponta Rodrigues (2025), o impacto da tecnologia nesse processo é

fundamental, pois:

Democratizou o0 acesso as apostas, uma vez que a internet e os dispositivos
moveis eliminaram barreiras fisicas, outrora restritas a locais especificos,
muitas vezes clandestinos, expandindo seu alcance. Por meio dos
aplicativos instalados em smartphones e tablets, por exemplo, pode-se
apostar no trabalho, no transito, no transporte publico, em qualquer lugar e a
qualquer momento, tornando a atividade onipresente. (Rodrigues, 2025, p.
51)

A ascensao das plataformas online, com sedes em paraisos fiscais, permitiu
que os brasileiros acessassem livremente os sites de apostas, o que criou um
notavel vacuo regulatorio no pais. As casas de apostas, embora proibidas pela Lei
das Contravengdes Penais, operavam livremente, sem qualquer controle estatal
(Silva, 2025). Conforme apontam Prado; Grande; Stringuetto (2021), a proibi¢do dos
jogos de azar, prevista no artigo 50 do Decreto-Lei n° 3.688/1941, foi idealizada para
coibir atividades em estabelecimentos fisicos, tornando-se ineficaz para o ambiente
virtual. Essa lacuna legislativa permitiu que o mercado de apostas online
prosperasse na informalidade, ndo apenas sem gerar receita tributaria para o
Estado, mas também sem oferecer qualquer garantia ou proteg¢ao juridica aos
apostadores.

Nesse sentido, a ascensao das apostas esportivas foi impulsionada pela

aceitacado social, pela busca por entretenimento e renda extra, e, sobretudo, pela

2O blackjack online € uma versdo digital do popular jogo de cartas de cassino, cujo objetivo &
alcangar uma pontuagédo o mais préxima possivel de 21, sem ultrapassar esse numero, € superar a
mao do dealer.

¥ Os jogos de slots sdo versdes digitais das tradicionais maquinas caga-niqueis, nas quais o jogador
aposta e aciona bobinas virtuais que exibem simbolos aleatérios determinados por um gerador de
numeros aleatérios (RNG). O objetivo é formar combina¢des vencedoras em linhas de pagamento,
podendo incluir simbolos especiais, como wilds e scatters, que ativam bénus, rodadas gratis e
recursos adicionais.

* Os jogos de crash online sdo jogos de apostas onde vocé deve sacar sua aposta antes que um
multiplicador crescente "crashe" aleatoriamente, ganhando o valor apostado multiplicado pelo nimero
no momento do saque.



20

tecnologia. A internet possibilitou o surgimento de plataformas online, que tornaram
as apostas mais convenientes, ampliando a oferta com modalidades como as
apostas ao vivo (Carcedo, 2010). Essa expansao tecnolégica, no entanto,
representou um grande desafio para a regulamentagdo governamental. A primeira
tentativa de resposta do legislador brasileiro veio com a Lei n°® 13.155/2015, que, em
seu art. 37, alterou o § 2° do art. 50 da Lei das Contravengdes Penais. A modificagao
estabeleceu que a participagdo em jogos de azar, por via eletrénica, estaria sujeita a
uma pena de multa que variava entre R$2.000,00 e R$200.000,00 (Brasil, 2015).
Essa alteragcdo, embora ainda de natureza criminal, demonstrou o esforgo inicial de
atualizar a legislagao para incluir os jogos disponiveis em plataformas digitais.

A situagao econdmica adversa do pais levou o Estado a buscar novas fontes
de receita e a regulamentar o mercado informal de apostas, o que culminou na
descriminalizagdo das apostas esportivas (Wada, 2024). O marco inicial desse
processo foi a Medida Proviséria n°® 846/2018, convertida na Lei n°® 13.756/2018.
Este diploma legal ndo apenas excluiu as apostas esportivas da proibicao de jogos
de azar, mas também criou uma modalidade lotérica, denominada "aposta de quota

fixa", cuja definigdo se encontra no artigo 29, § 1°:

A modalidade lotérica de que trata o caput deste artigo consiste em sistema

de apostas relativas a eventos reais de tematica esportiva, em que é

definido, no momento de efetivagdo da aposta, quanto o apostador pode

??)nhar em caso de acerto do prognéstico. (BRASIL, 2018, cap. V, art. 29, §

Com a nova lei, o legislador buscou retirar formalmente as apostas esportivas

do admbito da contravencgao penal, sob a justificativa de que, nessa modalidade, o
apostador detém pleno conhecimento dos ganhos potenciais e dos riscos inerentes
ao ato da aposta. O ambito de exploragdo também foi definido no art. 29, § 2°, que
estabeleceu a atividade como um servigo publico exclusivo da Unido, passivel de
exploracdo comercial em regime de concorréncia, mediante autorizagdo ou
concessao do Ministério da Fazenda (Brasil, 2018). Vale salientar que a legislagéo
destinou parte da arrecadacao das loterias esportivas e federais ao Fundo Nacional
de Seguranga Publica (FNSP), em resposta a crise do sistema prisional, além de
redefinir o financiamento de setores como esporte e cultura (Agéncia Senado, 2018).
Adicionalmente, no art. 29, § 3° a norma estipulou o prazo de dois anos, prorrogavel

por igual periodo, para que o Ministério da Fazenda elaborasse as normas
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necessarias a regulamentacao. (Brasil, 2018)

O prazo integral para a regulamentagdo, no entanto, transcorreu sem a
publicagdo das normas necessarias, o que resultou em um cenario de profunda
inseguranga juridica. Apesar de legalizar a pratica, a Lei n° 13.756/2018 néao
estabeleceu regras para a atuagédo das empresas, critérios de arrecadacgao tributaria,
garantias de protecédo aos apostadores ou mecanismos de controle de ilicitos (Sousa
et al., 2024). Além disso, conforme aduz Santos (2024), a lei legalizou apenas as
apostas esportivas, ndo abordando outras modalidades, como jogos de cassino e
cartas, que continuavam a ser oferecidas pelas plataformas. Diante desse vacuo, as
empresas de apostas preferiram nao se adequar a legislagdo brasileira, operando
em uma “zona cinzenta da legalidade”, com forte atuagdo no pais, mas sem uma
sede formal.

Em meio a esse vacuo normativo, as empresas estrangeiras de apostas
online expandiram macicamente sua presenca no pais, tornando-se onipresentes no
cenario esportivo nacional ao patrocinar a maioria dos clubes, campeonatos e
transmissdes de futebol. Segundo a PWC (2024), o setor apresentou um
crescimento de 89% no volume de apostas entre 2020 e 2023, movimentando entre
R$60 bilhdes e R$100 bilhdes anualmente. No entanto, essa fase foi marcada pela
completa falta de seguranca para os apostadores, que nao dispunham de canais
formais de reclamacdo contra empresas que, apesar de obterem lucros
extraordinarios, ndo possuiam sede ou representagdo legal no Brasil (Vasques;
Cunha, 2025).

O processo de regulamentagao do setor foi, de fato, iniciado com a Medida
Provisdria n°® 1.182, de 24 de julho de 2023, que alterou a Lei n°® 13.756/2018. Essa
medida foi, na sequéncia, substituida pelo Projeto de Lei n°® 3.626/2023, que tramitou
no Congresso Nacional. Por ser de autoria do Poder Executivo, o projeto avangou
rapidamente, impulsionado pela urgéncia em aumentar a arrecadagao e atingir a
meta de déficit fiscal (Parente, 2025). Finalmente, em 29 de dezembro de 2023, a
Lei n°® 14.790 foi sancionada, popularmente conhecida como “Lei das Bets™®. O
diploma legal estabeleceu um conjunto abrangente de regras para a exploragao da
atividade, definindo critérios para licengas, obrigacbes das operadoras, regras de

publicidade, mecanismos de protecdo aos apostadores e a estrutura de tributagao

® A Lei 14.790/2023 ficou conhecida como "Lei das Bets" porque regulamentou as apostas esportivas
on-line, conhecidas popularmente como "bets".
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para as empresas e os jogadores (Wada, 2024).

Adicionalmente, a Lei n°® 14.790/2023 introduziu uma inovacéo significativa ao
incluir os “jogos online”, permitindo a exploragcdo de apostas em uma gama
diversificada de eventos virtuais, que n&o se restringem a tematicas esportivas. O
diploma legal também criou a Secretaria de Prémios e Apostas (SPA), vinculada ao
Ministério da Fazenda, como o 6rgao responsavel por autorizar, monitorar e
fiscalizar o setor. Essa nova estrutura regulatéria foi desenhada com o objetivo de
promover um ambiente de jogo seguro e transparente, com foco na prevengao a
lavagem de dinheiro, a manipulagao de resultados e, principalmente, na protegao ao
consumidor (Roman; Lima, 2025).

Em suma, a trajetdria dos jogos de azar no Brasil revela uma abordagem
ciclica do Estado, que oscila entre a proibigao total — fundamentada na moral e nos
bons costumes — e a permissividade parcial, motivada por interesses econdmicos e
a busca por arrecadagao. A transicdo para o ambiente digital ampliou o acesso
massivo a essa atividade e introduziu desafios regulatérios sem precedentes,
especialmente no que tange a protegdo do apostador e a prevencéo da ludopatia.

A recente regulamentagado das apostas online, embora repita o ciclo histérico
de repressao e permissao, representa uma mudanga de paradigma. Nela, a nogao
moralista €& superada por uma necessidade pragmatica que reconhece a
massificacdo das apostas na era digital. Dessa forma, o ordenamento juridico
brasileiro adapta-se a uma industria globalizada e tecnoldgica, buscando equilibrar

os interesses econdmicos com a necessaria proteg¢ao social.
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3 O MARCO LEGAL DAS APOSTAS DE QUOTA-FIXA E JOGOS ONLINE NO
BRASIL

O presente capitulo se destina a analisar a resposta do ordenamento juridico
brasileiro a massificagdo dos jogos de azar no ambiente digital. Para tanto, sera
abordada a Lei n° 14.790/2023, que regulamentou as apostas de quota-fixa e os
jogos online, encerrando o prolongado vacuo normativo que caracterizava o setor. A
partir de uma analise dos seus principais dispositivos, o estudo ira detalhar a criagao
da Secretaria de Prémios e Apostas (SPA) e suas competéncias. O objetivo é
examinar as inovacdes normativas, com foco especial nos mecanismos de protecao
ao apostador, nos critérios de publicidade e na estrutura tributaria, a fim de
compreender como o legislador busca equilibrar a exploracdo econdmica com a

necessaria protegao social em um mercado globalizado e onipresente.

3.1 CONCEITUAGAO E DISTINGAO JURIDICA

Para compreender o novo marco regulatorio, é fundamental delimitar os
conceitos juridicos de seus sujeitos e das modalidades de apostas. A analise se
inicia pela definicdo dos conceitos estabelecidos pela Lei n® 14.790/2023, a fim de
evidenciar o tratamento conferido a transicdo para um ambiente de regulamentagao
especifica. Sera abordada a distingdo entre a aposta de quota-fixa e aposta de
quota-fixa em jogo online, bem como o papel de cada parte envolvida nessa relagéo
juridica, os agentes operadores e os apostadores.

A Lei n° 14.790/2023 define, em seu art. 2°, inciso lll, a figura do apostador
como a “pessoa natural que realiza a aposta” (Brasil, 2023, cap. |, art. 2°, inc. Ill).
Contudo, a capacidade para apostar nao € universal, visto que a lei estabelece um

rol de individuos impedidos, conforme se apresenta no art. 26:

Art. 26. E vedada a participacao, direta ou indireta, inclusive por interposta
pessoa, na condicdo de apostador, de:

| - menor de 18 (dezoito) anos de idade;

Il - proprietario, administrador, diretor, pessoa com influéncia significativa,
gerente ou funcionario do agente operador;

lll - agente publico com atribuigcbes diretamente relacionadas a regulagéo,
ao controle e a fiscalizagao da atividade no &dmbito do ente federativo em
cujo quadro de pessoal exerga suas competéncias;

IV - pessoa que tenha ou possa ter acesso aos sistemas informatizados de
loteria de apostas de quota fixa;



24

V - pessoa que tenha ou possa ter qualquer influéncia no resultado de
evento real de tematica esportiva objeto de loteria de apostas de quota fixa

£I/.II]- pessoa diagnosticada com ludopatia, por laudo de profissional de saude
mental habilitado; e

VII - outras pessoas previstas na regulamentagao do Ministério da Fazenda.
(BRASIL, 2023, cap. VII, art. 26, inc. 1 a VII)

A partir do dispositivo, infere-se que o legislador visa proteger os individuos
legalmente considerados vulneraveis, a exemplo das pessoas diagnosticadas com
ludopatia. O descumprimento dessas vedacdes resulta na nulidade de pleno direito
da aposta (art. 26, § 1°), uma sangédo que busca garantir a seriedade do ambiente
regulado (Brasil, 2023). Adicionalmente, o art. 23 exige que as operadoras
implementem sistemas de identificagcdo e verificacdo, incluindo reconhecimento
facial, para assegurar a autenticidade das informa¢des cadastrais, coibindo fraudes
e a participacao de pessoas impedidas (Brasil, 2023).

Ademais, a norma define, em seu art. 2° inciso X, o agente operador de
apostas como “a pessoa juridica que obtém autorizacdo do Ministério da Fazenda
para explorar a atividade” (Brasil, 2023, cap. |, art. 2, inc. X). Nesse aspecto, uma
das principais inovagdes da nova regulamentagéo, conforme o art. 7°, é a exigéncia
de que as empresas interessadas sejam constituidas sob a legislagdo brasileira,
com sede e administracdo em territério nacional (Brasil, 2023).

Com essa obrigatoriedade, o legislador buscou encerrar o periodo de
tolerancia que beneficiava operadores estrangeiros. Tal medida € crucial, pois
submete as operadoras a jurisdigdo nacional, o que viabiliza a fiscalizagao estatal, a
aplicacdo de sangdes, o recolhimento de tributos e, fundamentalmente, a
responsabilizacdo juridica em casos de litigios com consumidores ou de
descumprimento das normas vigentes.

O principal elo entre os sujeitos mencionados é o canal eletronico, definido no
art. 2°, inciso IV, como a “plataforma, que pode ser sitio eletrbnico, aplicagao de
internet, ou ambas, de propriedade ou sob administragdo do agente operador de
apostas, que viabiliza a realizacdo de aposta por meio exclusivamente virtual”
(Brasil, 2023, cap. |, art. 2°, inc IV). Embora represente a vasta maioria das apostas
de quota fixa, ele ndo é a unica via de exploracdo, visto que o art. 14 prevé a
possibilidade de realizacdo de apostas em eventos de tematica esportiva em
estabelecimentos fisicos. A regulamentag&o exige, no art. 15, que ambos os canais,

eletrénicos ou fisicos, exibam de maneira clara informagdes sobre a autorizacéo de



25

funcionamento, os dados do agente operador e os canais de atendimento ao
apostador. Essa medida busca atribuir as plataformas e aos estabelecimentos um
padrao de seguranga e confiabilidade para o consumidor (Brasil, 2023).

O conceito de aposta de quota-fixa, introduzido pela Lei n°® 13.756/2018, foi
aprimorado pela Lei n® 14.790/2023, que a considera uma modalidade lotérica. De
acordo com a legislagdo mais recente, essa modalidade pode ser dividida, sendo
uma delas a aposta de quota-fixa em eventos de tematica esportiva. O art. 2° da Lei

n°® 14.790/2023 define seus principais componentes:

| — aposta: ato por meio do qual se coloca determinado valor em risco na
expectativa de obtengao de um prémio;

Il — quota fixa: fator de multiplicagcdo do valor apostado que define o
montante a ser recebido pelo apostador, em caso de premiagao, para cada
unidade de moeda nacional apostada; [...]

VIl — evento real de tematica esportiva: evento, competicdo ou ato que
inclui competicdes desportivas, torneios, jogos ou provas, individuais ou
coletivos, excluidos aqueles que envolvem exclusivamente a participagao de
menores de 18 (dezoito) anos de idade, cujo resultado é desconhecido no
momento da aposta e que sdo promovidos ou organizados. (BRASIL, 2023,
cap. |, art. 2°incs. l e ll)

A partir dessas definicdes, a aposta de quota-fixa em eventos de tematica
esportiva, ou aposta esportiva, se caracteriza como uma modalidade na qual o
apostador conhece, no momento da efetivacdo da aposta, o valor do prémio a ser
recebido em caso de acerto. Essa caracteristica a diferencia de outras modalidades,
como o0s jogos de cassino, onde o prémio é variavel, o que, para o legislador,
justifica o tratamento distinto. A legislacdo, ao definir precisamente esses termos,
busca oferecer maior transparéncia e segurancga juridica, tanto para o apostador,
que sabe de antem&o qual o risco envolvido, quanto para o Estado, que estabelece
um modelo de exploragéo controlavel.

A Lei n° 14.790/2023 foi além da regulamentagdo das apostas esportivas,
promovendo uma mudanga ainda mais profunda ao legalizar os jogos online. O
diploma legal define o jogo online da seguinte maneira:

VIII — jogo on-line: canal eletrénico que viabiliza a aposta virtual em jogo no
qual o resultado é determinado pelo desfecho de evento futuro aleatério, a
partir de um gerador randémico de ndmeros, de simbolos, de figuras ou de
objetos definido no sistema de regras;

IX — evento virtual de jogo on-line: evento, competicdo ou ato de jogo

on-line cujo resultado é desconhecido no momento da aposta. (BRASIL,
2023, cap. |, art. 2°, inc. VIII)

Assim, as apostas de quota-fixa em jogos online, portanto, baseiam-se em
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eventos virtuais cujo resultado é determinado por um gerador randémico de
nameros, simbolos ou figuras, sendo o desfecho imprevisivel no momento da
aposta. Nessa categoria enquadram-se os tradicionais jogos de cassino como roleta,
blackjack e caga-niqueis (slots), além de novas modalidades como os jogos de
colisdo (crash), desde que operados em ambiente virtual.

Em sintese, a nova estrutura legal define conceitos primordiais para garantir a
seguranca juridica e a eficacia da regulamentagao. Ao transferir essas modalidades
da ilegalidade para um ambiente regulado, a legislacéo reconhece sua existéncia e

busca controla-las em beneficio do interesse publico.

3.2 ALEI'N.° 14.790/2023: PRINCIPAIS PILARES E DIRETRIZES

A Lei n® 14.790/2023 representa o marco regulatorio definitivo para as
apostas online no Brasil, estabelecendo os pilares que sustentam a transi¢cao do
setor da informalidade para um ambiente controlado. Ao contrario das tentativas
legislativas anteriores, este diploma legal adota uma abordagem abrangente e
pragmatica, delineando diretrizes essenciais para a fiscalizagdo, a protecdo do
consumidor e a arrecadacao tributaria.

O objeto da norma é definido pelo art. 3°, | e Il, como “apostas de quota fixa
relativas a eventos reais de tematica esportiva” e “apostas de quota fixa relativas a
eventos virtuais de jogos on-line”. (Brasil, 2023) Como exemplos dos primeiros,
podem-se citar partidas de futebol, basquete, vblei e corridas automobilisticas. Ja os
eventos virtuais de jogos online incluem jogos de cassino online, como roleta,
caca-niqueis e blackjack, além de jogos esportivos simulados, onde o resultado é
gerado por algoritmos.

Em relacdo ao meio pelo qual essas espécies de apostas podem ser
realizadas, a legislacdo estabelece uma diferenciagcdo entre apostas fisicas e
virtuais. Assim, de acordo com o art. 14, | e Il, a “aposta fisica podera ser feita
presencialmente, através da compra de um bilhete impresso”. Por outro lado, a
“aposta virtual é feita por meio de plataformas digitais”, como websites ou
aplicativos, podendo ser realizadas antes ou durante o evento em questao. (Brasil,
2023, cap. V, art. 14, incs. | e Il) A nova lei permite que as empresas de apostas
oferegam seus servigos tanto online, por meio de plataformas digitais, quanto em

locais fisicos, utilizando bilhetes impressos. Para fazer isso, elas precisam de
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autorizagédo especifica do ministério para cada formato. Essa abordagem aumenta
as oportunidades de negdcio para as empresas, mas também exige que elas
implementem medidas de seguranga e controle adequadas para cada modalidade.

O regime de exploragdo econémica da atividade, definido pelo art. 4°,
ocorrera “em ambiente concorrencial, mediante prévia autorizagcado a ser expedida
pelo Ministério da Fazenda”. (Brasil, 2023, cap. ll, art. 4°) Essa permissao, conforme
o art. 5°, esta condicionada ao atendimento do interesse nacional e ao beneficio da
coletividade. Além disso, a autorizagdo possui carater personalissimo, inegociavel e
intransferivel, com validade maxima de cinco anos, podendo ser revista a qualquer
tempo por meio de processo administrativo especifico (Brasil, 2023).

Essa abordagem do legislador, ao condicionar a autorizacdo ao interesse
nacional e ao beneficio da coletividade, ao mesmo tempo em que a torna
personalissima, evidencia uma estratégia de controle rigoroso sobre a entrada de
novas empresas no mercado. Diferente de um regime de mera liberalizagdo, a
concessao de licengas demonstra a intengcdo do Estado de selecionar operadores
que estejam alinhados com os objetivos da regulamentacdo: a seguranga, a
fiscalizagdo e a protegcédo social. Essa escolha também é um indicativo de que o
governo busca evitar a proliferagdo descontrolada de empresas, priorizando a
qualidade e a conformidade legal em detrimento da quantidade. O carater
personalissimo da autorizacéo, por sua vez, impede que a licenga se torne um mero
ativo comercial, garantindo que a responsabilidade pela operagdo permaneca
vinculada diretamente a empresa autorizada.

Um dos pilares centrais da Lei ne 14.790/2023 é o rigoroso processo de
licenciamento a que os agentes operadores sdo submetidos. A concessido de
autorizagdo para a exploragao econémica da atividade exige o cumprimento de uma
série de requisitos detalhados no artigo 7°, § 1°, que visam a garantir a idoneidade, a
solidez financeira e a capacidade técnica das operadoras. O dispositivo legal
determina a comprovacado de “valor minimo e forma de integralizacdo do capital
social da pessoa juridica interessada” (inciso |) e a demonstragcédo de “experiéncia e
conhecimento” no setor de jogos por parte do grupo de controle (inciso IlI). No campo
da governanca e compliance, exige-se a definigdo dos requisitos para “cargos de
diregdo e geréncia” (inciso lll) e a designacdo de diretores responsaveis pelo
relacionamento com o Ministério da Fazenda (inciso IV) e pela “ouvidoria e

atendimento aos apostadores” (incisos V e VI). Em termos de seguranga e
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integridade, a lei é enfatica ao exigir “requisitos técnicos e de seguranga cibernética”
com certificagdo reconhecida (inciso VII), bem como a “integracdo a organismos de
monitoramento da integridade esportiva” (inciso VIII). Por fim, a legislacao impde a
“exigéncia de ter brasileiro como s6cio detentor de ao menos 20% (vinte por cento)
do capital social” da operadora (inciso 1X) (Brasil, 2023, cap. lll, art. 7°, § 1°,incs. | a
1X).

A norma também impde, no artigo 8°, a obrigatoriedade de o agente operador
implementar politicas e procedimentos de controles internos, tais como: a politica do
jogo responsavel, a politica de prevengao a lavagem de dinheiro e ao financiamento
do terrorismo, e uma politica de atendimento ao apostador (Brasil, 2023). Essas
medidas, portanto, representam uma obrigagao legal, e ndo uma agao voluntaria,
buscando assegurar o controle do fluxo financeiro e coibir praticas criminosas, bem
como demonstrar a responsabilidade com a protecdo do consumidor.

Adicionalmente, no art. 12, a legislagdo condiciona a expedicdo do
licenciamento a uma contraprestagdo de outorga, cujo valor pode chegar a R$30
milhdes, dependendo do numero de marcas comerciais exploradas (Brasil, 2023).
Vale ressaltar que essa prestagao possui natureza nao tributaria, funcionando como
uma taxa de compensacéao pela exploracdo da modalidade.

Dessa forma, a imposicdo de um processo de licenciamento tdo exigente
revela a estratégia do Estado brasileiro de se distanciar da abordagem informal e
omissa do passado. Ao condicionar a exploracdo da atividade a critérios de
idoneidade, capacidade técnica e financeira, e ao impor a obrigacdo de
implementagdo de politicas de controle, a legislagcdo busca encerrar o vacuo
normativo que permitia a atuacdo de empresas estrangeiras sem qualquer
fiscalizagdo efetiva.

A protecdo ao apostador € um pilar central da nova legislagdo, que estabelece
um conjunto de direitos e deveres para garantir um ambiente de jogo seguro. Nesse
sentido, o art. 26 da Lei n°® 14.790/2023 traz um rol exemplificativo de individuos
impedidos de apostar, incluindo menores de 18 anos, pessoas com acesso aos
sistemas das operadoras, atletas, arbitros, dirigentes esportivos e pessoas
diagnosticadas com ludopatia (Brasil, 2023).

Além disso, a norma assegura aos apostadores todos os direitos previstos no
Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC), reconhecendo a existéncia de uma

relacdo consumerista. O art. 27, § 1°, elenca direitos basicos que reforcam essa
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protecao:

Art. 27. S&o assegurados aos apostadores todos os direitos dos
consumidores previstos na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cdédigo
de Defesa do Consumidor).

§ 1° Além daqueles previstos no art. 6° da Lei n° 8.078, de 11 de setembro
de 1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor), constituem direitos basicos
dos apostadores:

| — a informagéo e a orientagdo adequadas e claras acerca das regras e
das formas de utilizagdo de recintos, equipamentos, sistemas e canais
eletrbnicos das apostas;

Il — a informagao e a orientagdo adequadas e claras sobre as condigcbes e
0s requisitos para acerto de prognéstico lotérico e afericdo do prémio,
vedada a utilizacdo de escrita dubia, abreviada ou genérica no curso de
efetivacdo da aposta;

Il — a informacao e a orientagdo adequadas e claras quanto aos riscos de
perda dos valores das apostas e aos transtornos de jogo patoldgico; e

IV — a protegao dos dados pessoais conforme o disposto na Lei n°® 13.709,
de 14 de agosto de 2018 (Lei Geral de Prote¢cdo de Dados Pessoais).
(BRASIL, 2023, cap. VII, arts. 27, § 1°, incs. | a IV)

Nesse sentido, a legislagao visa garantir aos apostadores todas as garantias
do CDC, ao mesmo tempo em que demanda clareza, por parte dos agentes
operadores, na exposicao de regras, probabilidades e perigos ligados a pratica. A
lei, portanto, reconhece que a relacdo entre a empresa e o apostador deve ser vista
sob a tutela consumerista, reforcando a protecédo do lado mais vulneravel.

O legislador instituiu também uma série de vedagdes para os agentes
operadores. De acordo com o art. 29, é proibida a concessao de adiantamentos,
bédnus ou vantagens prévias, mesmo sob o pretexto de promog&o ou propaganda. A
norma também veda a formacgao de parcerias ou convénios que facilitem o acesso a
crédito ou fomento mercantil para os apostadores. Além disso, a lei proibe a
instalacdo de qualquer representacdo de entidades que oferecam crédito em
estabelecimentos fisicos de apostas (Brasil, 2023).

Dessarte, a Lei n® 14.790/2023, ao incorporar os direitos do Cédigo de Defesa
do Consumidor e ao impor regras claras para as operadoras, reconhece
formalmente a relacdo de consumo entre as plataformas de apostas e seus
usuarios. Essa abordagem representa um avanco significativo em relagdo ao cenario
anterior de informalidade, no qual o apostador estava completamente desamparado.
Ao proibir a oferta de bénus e a facilitagao de crédito, a legislagéo visa adotar uma
postura preventiva e responsavel, visando mitigar os riscos associados ao
endividamento e a ludopatia, um dos maiores desafios do setor. Desse modo, a lei

busca ndo apenas regulamentar um mercado lucrativo, mas busca,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8078.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8078.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8078.htm#art6
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13709.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13709.htm

30

fundamentalmente, proteger o lado mais vulneravel da relagao: o proprio apostador.
A publicidade e a propaganda desempenham um papel central na

regulamentacgao, pois refletem o delicado conflito entre o interesse comercial das

operadoras e o dever do Estado de proteger a coletividade. A legislacéo, em seu art.

16, estabelece diretrizes claras para a atuagédo dos agentes operadores, a saber:

Art. 16. As ac¢des de comunicacdo, de publicidade e de marketing da loteria
de apostas de quota fixa observardo a regulamentagdo do Ministério da
Fazenda, incentivada a autorregulagao.

Paragrafo unico. A regulamentagdo de que trata o caput deste artigo
dispora, pelo menos, sobre:

| - os avisos de desestimulo ao jogo e de adverténcia sobre seus maleficios
que deverao ser veiculados pelos agentes operadores;

Il - outras agbes informativas de conscientizagdo dos apostadores e de
prevengdo do transtorno do jogo patolégico, bem como da proibicdo de
participacdo de menores de 18 (dezoito) anos, especialmente por meio da
elaboragao de cddigo de conduta e da difusdo de boas préticas; e

lll - a destinagcdo da publicidade e da propaganda das apostas ao publico
adulto, de modo a n&o ter criancas e adolescentes como publico-alvo.
(Brasil, 2023, cap. V, art. 16)

As diretrizes impostas a publicidade do setor sao detalhadas no artigo 17 da
Lei n° 14.790/2023. O dispositivo estabelece uma série de vedagbes que visam
coibir a comunicagdo enganosa e a exploragdo da vulnerabilidade do consumidor.
Em termos de protecdo econOmica e social, a lei € enfatica ao proibir que as
publicidades “veiculem afirmagdes infundadas sobre as probabilidades de ganhar”
(inciso Il). Mais importante para a tese deste trabalho, o artigo veda a pratica que
“sugiram ou deem margem para que se entenda que a aposta pode constituir
alternativa ao emprego, solugdo para problemas financeiros, fonte de renda
adicional ou forma de investimento financeiro” (inciso 1V). Tal vedacao se estende a
proibicdo de que as campanhas “apresentem a aposta como socialmente atraente”
ou a “associem ao éxito pessoal e profissional por meio de celebridades” (inciso Ill).
No campo da protecéo etaria e da ordem publica, o artigo 17 veda a “promogéao de
marketing em escolas e universidades” e a realizagdo de “apostas esportivas
dirigidas a menores de idade” (inciso VI), além de coibir ofensas a crengas culturais
(inciso V). (Brasil, 2023, cap. V, art. 17, incs. | a VI)

Dessa forma, ao proibir publicidades que associam apostas a sucesso
pessoal, solucdo de problemas financeiros ou fonte de renda, demonstra a
preocupacao do legislador em combater o apelo irrealista e potencialmente

enganoso do setor. Infere-se que o legislador compreende a influéncia direta dessas
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ferramentas na captacdo de apostadores e nos riscos associados a pratica,
especialmente para as populacdes vulneraveis. Ao proibir certas praticas de
publicidade, a norma demonstra a intencdo do legislador de mitigar os riscos
associados as apostas, com foco na protecdo da saude publica e na reducédo de
danos. Essa abordagem reflete uma mudancga de paradigma, saindo de um cenario
de total informalidade para um modelo que impde responsabilidade as operadoras.
A dimensao fiscal representa outro pilar de fundamental importancia na
regulamentacgao, estruturando a contribuicdo do setor para as finangas publicas. O
modelo tributario adotado é misto, com arrecadagao sobre os agentes operadores e
os apostadores. As empresas serdo tributadas sobre o Gross Gaming Revenue'®
(GGR), ou Receita Bruta de Jogos, que corresponde a receita total subtraida dos
prémios pagos aos jogadores, descontadas as dedugdes legais'’. Assim, os agentes

operadores serao tributados, da seguinte forma:

Do produto da arrecadacao apés a dedugao das importancias de que tratam
os incisos Ill e V do caput deste artigo, 88% (oitenta e oito por cento) serao
destinados a cobertura de despesas de custeio e manutengdo do agente
operador da loteria de apostas de quota fixa e demais jogos de apostas,
excetuadas as modalidades lotéricas previstas nesta Lei, e 12% (doze por
cento) [...]. (BRASIL, 2023, cap. XI, art. 51, § 1°-A)

De acordo com o artigo 51, § 1°-A, incide uma aliquota de 12% sobre o GGR,
cuja arrecadagao possui destinacédo social vinculada. Os recursos sao distribuidos
para areas estratégicas, sendo destinados, em ordem decrescente: 36% para o
esporte; 28% para o turismo; 13,6% para a seguranga publica; 10% para a
educacgao; 10% para a seguridade social; e 1% para investimento em acgdes de
prevencao, controle e mitigacdo dos danos associados aos jogos de azar (Brasil,
2023).

Além da tributagcdo sobre as empresas, a lei também prevé a taxacdo dos
prémios dos apostadores. Conforme o art. 31, incidira o Imposto sobre a Renda da
Pessoa Fisica (IRPF) a aliquota de 15% sobre o ganho liquido anual (Brasil, 2023).
E importante ressaltar que a base de calculo é o ganho liquido anual, ou seja, a

diferenca entre os prémios recebidos e os valores perdidos ao longo do ano. Esse

'8 E o principal indicador financeiro da indUstria de apostas, calculado pela diferenca entre o valor total
apostado pelos usudrios e o valor total dos prémios pagos. E a base de calculo para a tributagéo das
operadoras.

7 Os impostos que incidem sobre os agentes operadores sdo: Imposto de Renda de Pessoa Juridica
(IRPJ), Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Programa de Integracdo Social (PIS),
Contribuigao para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e o Imposto Sobre Servigo (ISS).


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13756.htm#art30-%C2%A71a.1
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imposto opera sob o regime de langamento por homologagao, o que significa que o
préprio apostador € responsavel por calcular, declarar e efetuar o pagamento.

Dessa forma, a nova regulamentacdo das apostas online cria um modelo
tributario misto que incide sobre o faturamento das empresas e sobre os prémios
dos apostadores. Ao taxar o GGR (Receita Bruta de Jogos) das operadoras e o
ganho liquido anual dos apostadores, o legislador busca garantir que o Estado
brasileiro participe financeiramente de um mercado que ja movimenta bilhdes de
reais. Essa abordagem pragmatica, focada na arrecadacdo, evidencia que o
interesse econdmico € um dos principais motores da regulamentagéo.

Embora possa representar uma fonte significativa de receita para os cofres
publicos, com alocagédo prometida a setores importantes, cabe considerar nao
somente os beneficios tributarios, mas também os potenciais impactos sociais,
econdmicos que tal legalizagdo pode acarretar. A legislagdo vincula a destinagéo de
uma parte dessa arrecadagao a areas sociais, como educagao, seguranga publica e
saude, o que demonstra a intencdo de equilibrar a exploragdo econémica com a
busca por beneficios para a coletividade.

Por outro lado, a Lei n® 14.790/2023 institui um robusto regime sancionador,
destinado a coibir praticas irregulares e assegurar o cumprimento dos operadores
com as normas estabelecidas. De acordo com o art. 38, o processo administrativo
sancionador obedecera a principios como legalidade, ampla defesa, contraditério e
seguranga juridica (Brasil, 2023).

Complementando o arcabougo normativo, a lei tipifica uma série de
infracbes administrativas no artigo 39, essenciais para a atuacéao fiscalizatéria do
Ministério da Fazenda. O dispositivo legal estabelece penalidades claras para as
operadoras que atuarem sem a “prévia autorizagdo” (inciso |) ou que realizarem
“‘operagdes nao autorizadas ou vedadas” (inciso Il). A maior parte das infragbes visa
a garantir a transparéncia e a fiscalizagdo do Estado, punindo quem “opor embarago
a fiscalizagao” (inciso lll), “deixar de fornecer ou fornecer dados incorretos” (incisos
IV e V), ou, ainda, “negar ou dificultar o acesso a sistemas de dados e de
informagdo” (§ unico). De maneira crucial para a integridade esportiva, o artigo
tipifica como infracdo a pratica de “executar, incentivar, permitir ou, de qualquer
forma, contribuir ou concorrer para praticas atentatérias a integridade esportiva” e
qualquer forma de fraude apta a afetar a lisura dos eventos (inciso VIII). A tipificacao

dessas infragdes € um pilar para a eficacia regulatéria, fornecendo ao poder publico
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0s mecanismos de sang¢ao necessarios (Brasil, 2023, cap. X, art. 39, incs. | a IX)

Para essas infragdes, o legislador previu em seu art. 41, penalidades que
podem ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa, dependendo da gravidade da
conduta, além disso, estabelece que estas poderdo recair sobre pessoa fisica ou
juridica. As sangdes incluem adverténcia, suspensao parcial ou total das atividades
por até 180 dias, cassagao da autorizagdo, e multas que, para pessoas juridicas,
podem variar de 0,1% a 20% do produto da arrecadagao do exercicio anterior, com
um teto de R$2 bilhdes por infragdo. (Brasil, 2023) Ainda nesse sentido, de acordo
com o art. 42, na aplicacao das penalidades devem ser respeitados critérios claros
para a dosimetria da pena, considerando fatores como a gravidade e a duragéo da
infracdo, a boa-fé do infrator, a vantagem auferida e a reincidéncia. (Brasil, 2023)

Em sintese, a regulamentacido surge da percepcdo de que a atividade,
mesmo antes de ser legalizada, ja produzia um volume consideravel de transagdes
financeiras e gerava significativo impacto social. A Lei n° 14.790/2023 busca,
portanto, implementar mecanismos de controle e transparéncia, estabelecendo
normas para o funcionamento das plataformas, a prote¢do dos usuarios, o combate
a evasao fiscal e a promogéao do jogo responsavel. Nesse sentido, a regulamentagao
nao apenas reconhece uma realidade existente, mas atua como um instrumento
estatal para converter uma atividade anteriormente marginalizada em uma fonte

legitima de receita, sob a égide da lei.

3.3 AS PORTARIAS NORMATIVAS DA SECRETARIA DE PREMIOS E APOSTAS
(SPA/MF): DETALHAMENTO E IMPLEMENTACAO

A Lei n® 14.790/2023 estabeleceu os pilares do marco regulatério, mas a sua
efetivagdo depende da regulamentagao infralegal. Nesse sentido, a Secretaria de
Prémios e Apostas (SPA), 6rgao criado pelo Decreto n°® 11.907, de 30 de janeiro de
2024, no ambito do Ministério da Fazenda, foi incumbida de traduzir os principios da
lei em regras praticas e detalhadas.

Entre as atribuicbes do 6rgdo, destacam-se a elaboragdo de portarias, a
conducdo do processo de outorga e licenciamento, a fiscalizacdo continua das
operacbes e a aplicacdo das penalidades previstas na lei. A SPA também é
responsavel por monitorar a eficacia das politicas mandatérias de jogo responsavel

e de prevencdo a ilicitos. Para cumprir seu mandato, a Secretaria tem publicado
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uma série de portarias que compdem uma agenda regulatéria estruturada em fases,
abordando desde as condi¢bes gerais de exploragéo da atividade até as politicas de
protecao ao apostador.

A Portaria MF n.° 1.330/2023, de 26 de outubro de 2023, editada antes da
sancdo da Lei n.° 14.790/2023 e da criacao da Secretaria de Prémios e Apostas,
estabeleceu as condigbes gerais transitérias para a exploragdo comercial da
modalidade, nos termos da Lei 13.756/2018. O documento detalha os requisitos
para as empresas operadoras, incluindo qualificacdo juridica, fiscal,
econdmico-financeira e técnica, além de exigir a comprovagao da origem licita do
capital social e a implementacédo de plataformas seguras e certificadas. Além disso,
também aborda os direitos e deveres dos apostadores, com foco na prevengao a
lavagem de dinheiro e outros delitos, e estabelece diretrizes para o jogo
responsavel, combatendo o jogo patoldgico e regulando a publicidade e o marketing
para proteger os vulneraveis. (Brasil, 2023)

No que se refere as transacdes financeiras, a Portaria SPA/MF n.° 615/2024,
de 16 de abril de 2024, estabeleceu regras rigidas. No art. 3°, determina que todos
os aportes, retiradas e pagamento de prémios devem ocorrer exclusivamente por
meio de transferéncia eletrénica entre a conta cadastrada do apostador e a conta
transacional™ do agente operador, por meios eletrénicos autorizados pelo Banco
Central, como PIX, TED e cartbes de débito, sendo expressamente vedado o uso de
dinheiro em espécie, boletos, cheques e cripto ativos. (Brasil, 2024) Adicionalmente,
no art. 3° § 2° o documento determina a proibigdo do uso de cartdes de crédito e
quaisquer outros instrumentos de pagamento pds-pago pelos apostadores. (Brasil,
2024) A norma também veda em seu art. 3°, § 4° que os operadores oferecam
qualquer tipo de adiantamento, bonificagdo, vantagem ou firmem parceria,
promovam, facilitem de alguma forma acesso a crédito. (Brasil, 2024)

Em linhas gerais, esta norma estabelece diretrizes rigidas para as transacoes
de pagamento, visando garantir a rastreabilidade dos recursos e, principalmente, a
protecdo aos apostadores, através da separagado patrimonial dos recursos e da
transparéncia nas operacdes financeiras.

O regramento sobre segurancga e integridade dos sistemas operacionais foi
estabelecido pela Portaria SPA/MF n.° 722/2024, de 02 de maio de 2024, que fixou

'8 Conta do agente operador, em instituigdo autorizada pelo BACEN, para aportes dos apostadores,
manutengao de valores de apostas em aberto e, opcionalmente, de prémios recebidos.
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0s requisitos técnicos e de seguranga que as plataformas de apostas devem seguir.
A norma exige em seu art. 4 que os sistemas e bancos de dados dos operadores
estejam localizados em territério brasileiro, facilitando a fiscalizagcao e a aplicagao da
legislacdo nacional, embora admita exceg¢des para servidores em paises com
Acordo de Cooperacao Juridica Internacional com o Brasil, desde que cumpridos
requisitos rigorosos de acesso e espelhamento dos dados. (Brasil, 2024)

Além disso, instituiu, no art. 5° a obrigatoriedade do uso de dominios de
internet com a extensao “.bet.br’, um mecanismo para o apostador poder identificar
facilmente os operadores devidamente autorizados. (Brasil, 2024) A portaria também
impbe, no art. 6° a obtengdo de certificagbes de seguranga reconhecidas pela
Secretaria de Prémios e Apostas, como a ISO 27001, e submete os sistemas a
auditorias por laboratdrios certificadores credenciados. (Brasil, 2024) Dessa forma, o
documento demonstra a pretensdo de garantir a integridade, seguranga e
confiabilidade das operagbes de apostas de quota fixa no Brasil, impondo rigorosos
requisitos técnicos e operacionais, especialmente no que tange a protecdo dos
apostadores e a prevengao de fraudes.

O detalhamento do processo para se tornar um operador autorizado foi
estabelecido pela Portaria SPA/MF n.° 827/2024, de 21 de maio de 2024, que
esmiucgou os procedimentos para a obtencao da licenga de exploragdo comercial das
apostas de quota-fixa. Esta regulamentagdo complementa a Lei n.° 14.790/2023 ao
definir, nos arts. 7° ao 12, a documentacdo e as comprovacdes necessarias para
atestar a habilitagdo juridica, a regularidade fiscal e trabalhista, a idoneidade dos
controladores e a qualificagcdo econdmico-financeira e técnica da empresa
pleiteante. (Brasil, 2024)

Adicionalmente, a portaria reforca, em seu art. 12, a necessidade de
implementacdo de uma série de politicas internas, em adicdo daquelas previstas
pela lei, incluindo cddigos de conduta, gerenciamento de riscos e uma estrutura de
governanga corporativa. (Brasil, 2024) O documento detalha os critérios, visando
assegurar que aqueles que postulam uma autorizagdo possuam uma estrutura
alinhada com a complexidade, especificidade e os riscos inerentes a atividade.

Por sua vez, a Portaria SPA/MF n.° 1.143/2024, de 11 de julho de 2024,

® A 1SO 27001 € uma norma internacional que estabelece os requisitos para um Sistema de Gestao
de Seguranca da Informacgéo (SGSI), garantindo a confidencialidade, integridade e disponibilidade da
informacado em organizagdes.
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estabelece diretrizes, procedimentos e controles internos para a prevengao a
lavagem de dinheiro (PLD), ao financiamento do terrorismo e a proliferagédo de
armas de destruicdo em massa (FTP), bem como outros delitos correlatos. Nesse
sentido, nos art. 14 ao 29, a portaria estabelece uma série de exigéncias para os
agentes operadores, como adotar e implementar politicas, procedimentos e
controles internos de PLD/FTP, a implementacédo de procedimentos de identificagao
e classificacdo de risco de produtos; servigos e dos apostadores, além de
monitoramento de transagdes e comunicagao obrigatoria de operagdes suspeitas ao
Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF). (Brasil, 2024)

Dessa forma, a portaria tem como objetivo integrar o setor de apostas ao
sistema nacional de combate a crimes financeiros, estabelecendo mecanismos de
prevencao e detecgao de ilicitos, o que reforca o compromisso do Estado em
garantir a integridade do mercado regulado.

Os jogos online representam uma grande inovagéo para o ordenamento
juridico brasileiro e a Portaria SPA/MF n°® 1.207/2024, de 29 de julho de 2024,
estabeleceu os requisitos técnicos para funcionamento dos jogos online e estudios
de jogos ao vivo®. Em seu art. 4°, o documento estabelece que o jogo online é o
canal eletrénico para aposta virtual com resultado aleatério gerado por RNG?', assim
sendo, deve apresentar, no momento da aposta, o fator de multiplicagdo que define
o montante a ser recebido em caso de acerto, além de disponibilizar tabelas de
pagamento abrangendo todas as possibilidades de ganho (RTP) e, por fim, impde
que o resultado do evento deve ter carater aleatorio. (Brasil, 2024)

Nos arts. 5° ao 8°, estabelecer a obrigatoriedade de certificacdo por entidade
certificadora? reconhecida pela SPA/MF. (Brasil, 2024) Ademais, em seu art. 9°, a
portaria proibe categoricamente a oferta de jogos on-line em estabelecimentos
fisicos. (Brasil, 2024) Destarte, em seus Anexos | e Il, a portaria define critérios
especificos para diferentes modalidades de jogos online, com foco na integridade e
em oferecer 0 maior numero possivel de informagdes ao apostador. (Brasil 2024)

Em suma, a portaria regulamenta o que é classicamente definido como um

jogo de azar em ambiente virtual (como cassinos, caga-niqueis e roletas online),

2 Ambiente fisico que utiliza tecnologia de transmiss&o de video ao vivo para fornecer jogos online.

2! Dispositivo computacional ou fisico que produz numeros imprevisiveis, fundamental para garantir a
aleatoriedade dos jogos online.

2 Pessoa juridica reconhecida pela SPA/MF para testar e certificar equipamentos, programas e
sistemas de apostas, estudios de jogo ao vivo e jogos online.
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uma categoria intrinsecamente baseada na sorte, mas que, por ter seu resultado
gerado por um sistema, pode ser controlada e fiscalizada. A inclusdo dessa
modalidade no escopo regulatorio expande a atuagcdo do Estado para além das
apostas sobre eventos esportivos reais, 0 que gera um debate sobre a conformidade
e os limites da atuacéo das operadoras.

O aparato de supervisao estatal foi detalhado pela Portaria SPA/MF n.°
1.225/2024, de 31 de julho de 2024, que dispde sobre os procedimentos de
monitoramento e fiscalizagdo. Em seus arts. 6° ao 12, o documento prevé que a
fiscalizagdo dos agentes operadores podera ocorrer de forma programada, de oficio
ou por determinagao judicial, sendo realizadas inspe¢des remotas ou presenciais.
(Brasil, 2024) Além disso, nos arts. 14 e 15, tem-se a definicdo do rito desse
procedimento, que inicia pela fiscalizagcdo, passa pela confecgao de relatério com
resultado das inspegdes e segue para arquivamento, imposigcdo de medidas de
controle ou instauragéo de processo administrativo sancionador. (Brasil, 2024)

A Portaria SPA/MF n.° 1.231/2024, de 31 de julho de 2024, dedicou-se as
diretrizes do jogo responsavel e da publicidade. O art. 2° define "jogo responsavel"
como um conjunto de praticas que visam a exploragdo econdémica, a promogao e a
publicidade saudaveis e socialmente responsaveis, prevenindo e mitigando
maleficios como a dependéncia, o jogo patoldégico e os problemas financeiros
decorrentes da atividade. (Brasil, 2024)

Esta norma estabelece, em seu art. 4°, os deveres dos operadores para
garantir um ambiente de jogo responsavel, que incluem a disponibilizagdo de
ferramentas eficazes para os apostadores poderem gerenciar sua atividade, como a
definicdo de limites prudenciais de aposta (tempo, perda financeira, valor
depositado, quantidade de apostas), alertas e bloqueios de uso por tempo
transcorrido na sessao, periodos de pausa, além da autoexclusdo temporaria ou
definitiva. Além disso, os operadores devem acompanhar o comportamento dos
apostadores e sugerir proativamente limites ou autoexclusao, em casos de alto risco
de dependéncia, a suspensao do uso do sistema é obrigatéria. (Brasil, 2024)

O documento impde regras estritas para a publicidade, em seus arts. 10 a 18,
vedando, por exemplo, a veiculagdo de conteudos que possam sugerir ganho facil;
associar sucesso ou aptidées extraordinarias a apostas; apresentar a aposta como
socialmente atraente ou liga-la ao éxito pessoal, social ou financeiro por meio de

celebridades; encorajar praticas excessivas e induzir a crenga de que a aposta é
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solugdo para problemas sociais, profissionais ou pessoais, alternativa ao emprego,
fonte de renda ou investimento financeiro. Além disso, a norma exige que as
comunicagbes sejam claras, ndo induzam ao exagero e contenham sempre
mensagens de adverténcia sobre os riscos do jogo. (Brasil, 2024)

Assim, a regulamentagédo procura equilibrar a exploragdo econdmica com a
responsabilidade social, estabelecendo mecanismos de protecdo em ambientes
fisicos e digitais. No entanto, para que nado se limite a um conjunto de boas
intengdes formais, sera necessaria uma fiscalizacdo pratica e eficaz, considerando
especialmente a complexidade do mercado de apostas online e a vulnerabilidade
dos consumidores.

Complementando a estrutura de controle, a Portaria SPA/MF n° 1.233/2024
de 31 de julho de 2024, regulamentou o regime sancionador, que estabelece as
normas para o regime sancionador aplicavel a exploragado comercial de apostas de
quota fixa no Brasil. A portaria detalha nos art. 2° e 3° uma série de condutas que
constituem infragcdo administrativa, como operar sem autorizagdo ou dificultar a
fiscalizagdo, e as respectivas penalidades, que variam de adverténcias a multas
substanciais e inabilitagdes. (Brasil, 2024) O documento estabelece nos art. 4° a 26,
o rito processual administrativo detalhado para a apuracgao e aplicagcdo das sangoes,
incluindo prazos para defesa e recurso, além de prever a possibilidade de
celebracao de termo de compromisso para regularizagado de condutas e a aplicagao
de medidas cautelares. (Brasil, 2024)

Por fim, adentrando o campo da saude publica, a Portaria Interministerial
MF/MS/MESP/SECOM n° 37, de 6 de dezembro de 2024, instituiu um Grupo de
Trabalho Interministerial focado na Saude Mental e na Prevencdo e Reducao de
Danos do Jogo Problematico, reunindo diferentes pastas para formular e planejar
acdes de prevencao, reducdo de danos e assisténcia a pessoas em situagao de
comportamento problematico relacionado ao jogo. (Brasil, 2024)

A criagado do grupo indica que o governo brasileiro considera a ludopatia uma
questdo de politica publica que requer uma abordagem multidisciplinar. Contudo,
sua publicacdo tardia indica que os aspectos arrecadatérios e econdmicos da
regulamentagao foram priorizados em vez da saude publica. Além disso, a eficacia
pratica do Grupo de Trabalho dependera de sua habilidade para elaborar um plano
viavel durante a proxima agenda regulatoria, assim como do comprometimento

politico dos ministérios envolvidos em transformar suas sugestdes em medidas
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concretas.

O conjunto de portarias editadas pela Secretaria de Prémios e Apostas (SPA)
demonstra que a regulamentagcdo do mercado de apostas no Brasil € um processo
complexo e multifacetado. Ao detalhar o processo de licenciamento, as regras para
transagdes financeiras, os padrdes de seguranga e os mecanismos de protegcédo ao
apostador, o érgéo busca traduzir a Lei n° 14.790/2023 em um arcabougo normativo
operacional. Essa regulamentacao infralegal, portanto, reflete um esforgo continuo
para equilibrar o desenvolvimento econdmico do setor com a responsabilidade
social, promovendo a transparéncia, a integridade e a prote¢cdo dos consumidores
em um mercado em plena expansao.

Por fim, a analise minuciosa da Lei n° 14.790/2023, complementada pelas
portarias infralegais da Secretaria de Prémios e Apostas (SPA), revela o esforco do
Estado em construir um arcabouco normativo robusto para o mercado de apostas. A
regulamentagdo, que se desdobra em temas como licenciamento, fiscalizagao,
tributacdo e protecdo ao apostador, demonstra a intengdo de transformar uma
atividade anteriormente marginalizada em um setor formal, com regras claras.
Contudo, a simples existéncia de um marco legal ndo garante o sucesso da
iniciativa. As medidas criadas pelo governo se revelam, em muitos pontos, genéricas
e reativas, o que pode comprometer a eficacia da legislagdo. No préximo capitulo,
examinaremos os desafios e as contradicbes do modelo regulatério brasileiro,

buscando identificar os pontos em que a teoria e a pratica podem divergir.
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4 A LUDOPATIA NO CONTEXTO REGULATORIO DAS APOSTAS ONLINE

A regulamentacdo do mercado de apostas online, analisada no capitulo
anterior, estabelece um complexo arcabougo normativo para a exploragao
econdmica do setor. No entanto, a eficacia desse modelo ndo pode ser avaliada
apenas por seu potencial arrecadatério ou pela organizagdo do mercado. Um dos
maiores desafios para o Estado reside na gestdo dos impactos sociais da atividade,
especialmente a ludopatia, ou Transtorno do Jogo. Este capitulo tem como objetivo
analisar a regulamentagdo sob a perspectiva da saude publica, examinando as
disposi¢cdes legais e as portarias da Secretaria de Prémios e Apostas (SPA) que
tratam da prevencgao e do tratamento do jogo patoldogico.

Este capitulo aprofundara a andlise dos mecanismos de protegédo ao
apostador, investigando se o novo arcaboug¢o normativo €, de fato, capaz de mitigar
os riscos inerentes a atividade. Para isso, sera feita uma caracterizacao clinica e
socioecondmica da ludopatia, examinando o tratamento juridico dado pela
regulamentagdo. Em seguida, a figura do jogador patolégico sera analisada sob a
otica do direito do consumidor, com o desenvolvimento da tese de sua
hipervulnerabilidade. Posteriormente, serdo avaliadas as politicas de jogo
responsavel, questionando a eficacia de um modelo centrado na autogestdo. Por
fim, serdo abordados os desafios regulatérios impostos pela onipresenca da

publicidade e do marketing no setor.

4.1 A LUDOPATIA: DEFINICAO, IMPACTOS SOCIOECONOMICOS E
TRATAMENTO JURIDICO

Primeiramente, € fundamental que entendamos a ludopatia ndo como um
desvio de comportamento, mas como uma condi¢do clinica grave, formalmente
reconhecida por entidades de saude globais. A Organizacdo Mundial da Saude
(OMS), por exemplo, a incluiu na Classificagao Internacional de Doencas
(CID-11), na categoria dos “transtornos decorrentes do uso de substancias ou

comportamentos aditivos”>, descrevendo-a como um padrdo de comportamento

2 Transtornos devidos ao uso de substancias e comportamentos aditivos sdo transtornos mentais e
comportamentais que se desenvolvem como resultado do uso, predominantemente, de substancias
psicoativas, incluindo medicamentos, ou comportamentos especificos e repetitivos de recompensa e
de reforco.
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continuo ou repetitivo, que pode ocorrer tanto no ambiente online quanto offline, com
as seguintes caracteristicas principais: perda de controle sobre a atividade de jogar,
prioridade cada vez maior atribuida ao ato de jogar, a ponto de suplantar outros
interesses e atividades diarias, e persisténcia ou agravamento do comportamento de
jogar, mesmo diante de consequéncias negativas. (OMS, 2025)

De forma semelhante, a Associagao Americana de Psiquiatria, em seu Manual
Diagndstico e Estatistico de Transtornos Mentais (DSM-5), classifica na categoria
dos “transtornos relacionados a substancias e transtornos aditivos”, e o diagndstico
requer a presenca de pelo menos quatro dos nove critérios em um periodo de 12
meses, incluindo a necessidade de apostar quantias crescentes para alcancgar
excitagao, inquietacdo ao tentar reduzir o jogo, esforgcos malsucedidos para controlar
o comportamento, preocupagao constante com o jogo, uso do jogo como escape
emocional, perseguicdo de perdas, mentiras para ocultar o envolvimento,
comprometimento de relacionamentos ou oportunidades e dependéncia financeira
de terceiros devido a dividas. (APA, 2014)

Nesse sentido, conforme pontua Potenza (2012) a classificagdo como um
transtorno aditivo, reflete o resultado de estudos cientificos que encontraram
semelhangas neurobioldgicas com dependéncias quimicas, como a ativagdo do
sistema dopaminérgico no circuito de recompensa cerebral. Paralelamente, a
progressao da doenca do ponto de vista clinico geralmente segue trés fases

distintas:

A "fase da vitéria", onde ganhos iniciais criam uma euforia e uma falsa
sensacao de habilidade; a "fase da perda", na qual o jogador comega a
perseguir prejuizos, aumentando o valor das apostas e contraindo dividas;
e, por fim, a "fase do desespero", marcada pelo isolamento, panico
financeiro e a intensificacdo do jogo em um ciclo vicioso de tenséo e
frustracdo. (Souza, et al., 2009, p. 5)

No cenario das apostas online, um estudo alemdo demonstrou que a
migracdo dos jogos presenciais para as plataformas digitais representa um fator de
risco significativo para o desenvolvimento de comportamentos patoldgicos. Os dados
indicam que, quando apenas 10% dos jogos tradicionais s&o substituidos por suas

versdes online, hd um aumento substancial - entre 8,8% e 12,6% - na probabilidade

A classificagdo conjunta dos transtornos relacionados a substéncias e o transtorno do jogo, reflete
as evidéncias de que os comportamentos de jogo ativam sistemas de recompensa semelhantes aos
ativados por drogas de abuso e produzem alguns sintomas comportamentais que podem ser
comparados aos produzidos pelos transtornos por uso de substancia.
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de um individuo desenvolver o transtorno do jogo (Effertz et al., 2018). Nessa
perspectiva, Gainsbury (2015) explica que essa correlagdo se deve as
caracteristicas intrinsecas dos jogos online. O ambiente digital oferece uma
diversidade maior de modalidades de aposta, que se destacam pela velocidade de
execucado, apelo visual sofisticado e custos de entrada reduzidos. Essas
caracteristicas resultam em um potencial adictivo superior aos jogos tradicionais,
realizados em estabelecimentos fisicos.

No contexto brasileiro, a expansédo das plataformas online resultou em uma
crise de saude publica, com impactos sociais e econdmicos alarmantes. A ludopatia
ja é o terceiro vicio mais frequente no Brasil, ficando atras apenas do alcool e do
tabaco (Agéncia Senado, 2024). Além disso, as consequéncias do transtorno do
jogo patolégico sao profundas e diversificadas, gerando uma carga financeira
consideravel para a coletividade, que vai além dos efeitos sobre o individuo (Wardle
et al., 2018).

Os danos a saude mental para o individuo sdo severos, incluindo o
desenvolvimento de comorbidades como depressdo, ansiedade e, em casos mais
graves, ideacdo suicida (Tang, 2020). Uma pesquisa do Instituto Locomotiva (2024)
revelou dados alarmantes: 51% dos brasileiros que apostam relatam um aumento
nos sintomas de ansiedade, e 42% admitem utilizar o jogo como uma fuga das
dificuldades cotidianas. O impacto financeiro é igualmente devastador. A mesma
pesquisa aponta que 86% dos apostadores tém dividas e 64% estdo com o nome
negativado. Além disso, 45% admitem prejuizos financeiros diretos e 37% usaram
dinheiro destinado a despesas essenciais para jogar. O transtorno do jogo patoldgico
conduz a um processo de desestruturagdo progressiva, resultando em
endividamento severo, perda de patrimdnio e, em muitos casos, faléncia pessoal, o
que revela a dimensido devastadora das consequéncias econdmicas associadas a
essa dependéncia comportamental (Grant et al., 2009).

No ambito coletivo, esse cenario se reflete diretamente no sistema de saude.
Estima-se que, entre 1% e 3% da populacdo adulta brasileira apresenta critérios
para o diagnostico do transtorno do jogo, um numero que provavelmente esta
subnotificado, ja que os dados sdo de 2014. Contudo, o aumento expressivo no
nimero de atendimentos por ludopatia no Sistema Unico de Saude (SUS), que
saltou de 65 em 2020 para 1.559 em outubro de 2024, evidencia o problema e

representa um desafio significativo para o sistema publico. (Tribunal de Contas da
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Uniao, 2025)

Contudo, a resposta do sistema publico de saude ja se mostra incipiente
diante da magnitude dos impactos. As campanhas de conscientizagdo promovidas
pelo poder publico sdo modestas, em um contraste gritante com o marketing intenso
das empresas do setor. Embora a Rede de Atengado Psicossocial (RAPS) seja a
porta de entrada para o tratamento no SUS, uma pesquisa revelou que 55,2% dos
profissionais da rede ndo se sentem preparados para atender pacientes com vicio
em apostas. (TCU, 2025)

De forma analoga, os auxilios por incapacidade temporaria concedidos pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) a trabalhadores com o transtorno
cresceram mais de 2.300% nos ultimos dois anos, afetando majoritariamente a
populacao em idade produtiva (Vecchioli, 2025). A extensao desses efeitos demanda
uma reagao legal adequada a sua gravidade, o que nos leva a questionar a forma
como a legislagao recente aborda essa questao.

O tratamento juridico conferido a ludopatia pela Lei n° 14.790/2023 se
concentra em uma postura predominantemente reativa. Em que pese a intengao
protetiva do legislador, a vedacgdo contida no artigo 26, VI, da Lei n° 14.790/2023,
que impede a participagao de individuos diagnosticados com ludopatia, configura-se
como norma de eficacia meramente simbdlica. A auséncia de mecanismos concretos
para sua implementagdo, como um cadastro nacional integrado ou a
interoperabilidade com sistemas de saude, torna o dispositivo ineficaz na pratica,
representando uma falha do Estado em seu dever de garantir a protecao efetiva do
consumidor. O legislador absteve-se de instituir um cadastro nacional integrado que
comunique o diagndstico dos pacientes as plataformas de apostas, e o Brasil ndo
possui um sistema de saude centralizado que trate do transtorno. Em outras

palavras:

A Lei n. 14.790/2023 nao estabelece mecanismos aptos para refrear os
efeitos danosos da atividade para a saitde humana e para a integridade
psiquica dos apostadores. Conquanto as normas proibam
expressamente o cadastro e o uso dos sistemas de apostas de quota
fixa por pessoa diagnosticada com ludopatia por laudo de profissional
de saude mental habilitado, a singela vedagdao se mostra decerto
inécua e insuficiente para tutela da saude do apostador. Além de serem
manifestas as dificuldades materiais envolvidas para que a proibigdo seja
implementada e sancionada sem mais acentuado esforco normativo do
legislador, é notério que a doenca ndo existe apenas quando atestada, o
que a legislagédo termina por ignorar. (Procurador-Geral da Republica, 2024,
p.52 - grifo nosso)
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Desse modo, a Lei n° 14.790/2023, ao proibir a participacdo em apostas de
pessoas diagnosticadas com ludopatia, mas n&o criar um sistema nacional que
integre as informagcdes e nem um cadastro para os pacientes, demonstra a
insuficiéncia de suas medidas. Além disso, a exigéncia de laudo médico € uma
barreira burocratica que se choca com a natureza do transtorno, caracterizado por
negacao e perda de controle, dificultando que o individuo busque ajuda e se proteja.
Essa lacuna legislativa € uma falha do Estado em seu dever constitucional de
proteger a saude da populagdo de forma proativa, quando ndo fornece os meios
para a fiscalizagao, colocando a responsabilidade sobre o individuo. Assim sendo, a
lei se torna um "mecanismo de prote¢ao" puramente tedrico, incapaz de gerar
qualquer efeito pratico, contrariando o direito a saude como um direito social
fundamental.

Nesse sentido, o préprio governo federal, por meio da Secretaria de Prémios
e Apostas (SPA), reconheceu essa lacuna ao anunciar a intengdo de desenvolver
um sistema nacional de proibidos de jogar, mas sua implementagéo esta prevista
apenas para o final de 2025. (Agéncia Brasil, 2025) Assim, confirmando que o
mercado foi autorizado a operar em larga escala sem a infraestrutura necessaria de
seguranga em saude publica. Essa falha representa um reflexo de como a lei foi
construida, priorizando a arrecadagao tributaria em vez de um debate mais profundo
sobre as melhores formas de proteger a saude da populagéo.

A andlise da tramitagdo da matéria no Congresso Nacional ja revela um
indicativo contundente: a exclusdo da Comissao de Saude do debate formal na
Camara dos Deputados. A matéria foi encaminhada para analise prioritaria das
Comissdes de Financas e Tributacdao e de Constituicdo e Justica, o que
demonstra uma clara priorizagdo dos aspectos econOmicos e fiscais. (Parente,
2025).

Durante o processo legislativo, a preocupacdo com os impactos sociais do
jogo, como a dependéncia e a publicidade, manifestou-se de forma minoritaria, por
meio de emendas parlamentares. Na Camara, das 40 emendas propostas, apenas
sete abordavam essas questdes. No Senado, a unica audiéncia publica realizada
contou com a participagcdo de entidades da area fiscal, como o Ministério da
Fazenda e a Receita Federal, mas nao teve a presengca de nenhum representante

da area da saude (Parente, 2025).
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Além disso, conforme a Fiquem Sabendo (2024), durante o processo
legislativo, autoridades do Ministério da Fazenda se reuniram 209 vezes com
representantes das operadoras, entretanto, em apenas duas ocasides profissionais
do Ministério da Saude estiveram presentes, uma despropor¢do que ilustra as
prioridades do processo. Assim, a analise do historico legislativo da Lei n°
14.790/2023, originada do Projeto de Lei n°® 3.626/23, evidencia de forma inequivoca
a maior importancia dos interesses fiscais em detrimento das preocupagdes com a
saude publica.

Adicionalmente, a destinagdo dos recursos arrecadados, conforme
estabelecido pela lei, também corrobora essa tese. Em seu art. 51, § 1°-A, VI, a
legislagdo prevé o repasse de apenas 1% da arrecadacao para o Ministério da
Saude, uma porcentagem considerada insuficiente para estruturar politicas de
prevengcdo e tratamento em escala nacional. (Brasil, 2023) Em contrapartida, no
inciso V, esta previsto a destinagcdo de 28% da arrecadagao para o setor do
Turismo. (Brasil, 2023) Essa alocagdao minima de recursos, somada a falta de
preparo da rede publica de saude e a auséncia de campanhas eficazes, demonstra
uma clara desresponsabilizacdo do Estado.

Contudo, esta alocacdo de recurso ndo representa apenas uma mera
discricionariedade legislativa, mas configura uma violagao frontal a um dos principais
deveres constitucionais e fundamentais do Estado brasileiro, conforme elucidado

pelo Ministro Celso de Mello ao apreciar a Pet. 1.246-SC.:

Entre proteger a inviolabilidade do direito a vida e a saude, que se qualifica
como direito subjetivo inaliendvel assegurado a todos pela propria
Constituicdo da Republica (art. 5°, caput e art. 196), ou fazer prevalecer,
contra essa prerrogativa fundamental, um interesse financeiro e
secundario do Estado, entendo - uma vez configurado esse dilema - que
razbes de ordem ético-juridica impdéem ao julgador uma sé e possivel
opgao: aquela que privilegia o respeito indeclinavel a vida e a saude. (Brasil,
Peticdo n° 1.246 SC, Relator: Min. Celso de Mello, Data de Julgamento:
31/1/1997, Data de Publicagdo: DJ 13/02/1997 - grifo nosso)

O que se verifica, portanto, € uma manifesta insuficiéncia de protecéo
constitucional, onde o legislador ndo apenas falha em cumprir adequadamente o
mandamento constitucional que estabelece a saude como “direito de todos e dever
do estado” (Brasil, 1988, art. 196), mas deliberadamente opta por uma distribuicao

de recursos que subordina um direito fundamental a interesses econémicos

setoriais. Assim, comprometendo a propria efetividade do sistema constitucional de
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protecdo a saude publica e demonstrando flagrante desalinhamento com a
hierarquia de valores consagrada pela Constituicado Federal.

Desse modo, a abordagem da regulamentacdo, focada na arrecadacao
tributaria em detrimento da protec¢ao social, resultou em uma legislagado que, embora
reconhega o problema, falha em prover as ferramentas necessarias para enfrenta-lo
de forma estrutural. Diante dessa fragilidade na esfera da saude publica, a protegéo

do individuo recai sobre outras areas do direito, como o Direito do Consumidor.

4.2 O APOSTADOR HIPERVULNERAVEL: RELAGAO DE CONSUMO, DIREITO A
INFORMACAO E ABORDAGEM LEGAL

Para garantir uma protecado eficaz ao apostador, € fundamental estabelecer
que a relagcado entre o individuo e a plataforma de apostas é uma relacdo de
consumo. Nessa dindmica, o apostador se enquadra perfeitamente no conceito de
consumidor, pois é a "pessoa fisica que adquire ou utiliza produto ou servigo como
destinatario final", conforme o art. 2° do Cdédigo de Defesa do Consumidor (Brasil,
1990, cap. |, art. 2°). As casas de apostas, por sua vez, sdo claramente
fornecedoras, pois, de acordo com o art. 3° sdo as "pessoas juridicas que
desenvolvem e comercializam uma atividade” de forma continua e com o objetivo de
obter lucro (Brasil, 1990, cap. |, art. 3°).

A propria Lei n° 14.790/2023 elimina qualquer incerteza sobre o tema, pois
seu art. 27 afirma textualmente que “sdo assegurados aos apostadores todos os
direitos previstos no Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC)”. (Brasil, 2023, cap.
VII, art. 27, caput) Portanto, Pasqual e Manfroi (2024) defendem que a adesao a
toda estrutura de protegdo do consumerista, incluindo seus principios fundamentais
como o reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor, o direito a informacéao
clara e a proibicdo de praticas abusivas, deve ser aplicada integralmente a este
mercado.

Contudo, Verbicaro; Moura e Costa (2024) argumentam que as plataformas
de apostas online se valem de algoritmos e padrbes de design persuasivo (dark

patfterns®) para aumentar a vulnerabilidade do usuério. Essa pratica cria uma

% Termo técnico oriundo da area de design digital que se refere a padrdes de interface ou experiéncia
do usuario propositalmente criados para induzir o consumidor a tomar decisdes que favoregcam a
plataforma e que prejudiquem seus proprios interesses (ex: dificultar o cancelamento ou forgar o
engajamento).



47

relagdo assimétrica, na qual o controle sobre as probabilidades, os estimulos e os
mecanismos de engajamento é exercido unilateralmente pela operadora, o que
evidencia a necessidade de uma regulamentagdo mais efetiva para a protecédo do
consumidor.

Nessa perspectiva, a vulnerabilidade do consumidor, reconhecida no art. 4°, |,
do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC), baseia-se no principio de que o
consumidor se encontra em uma posi¢ao de desvantagem em relagcao ao fornecedor
e, por isso, precisa de protegdo especial do Estado. (Brasil, 1990). Conforme as
licdes de Miragem (2020), essa vulnerabilidade pode ser classificada em quatro

espécies, cada uma refletindo uma assimetria de poder na relagdo de consumo:

A vulnerabilidade técnica resulta da situagdo em que o consumidor n&o
detém conhecimento especializado sobre o produto ou servigo objeto da
relacdo de consumo. [...] A vulnerabilidade juridica compreende a falta de
conhecimento, pelo consumidor, dos direitos e deveres inerentes a relagao
de consumo que estabelece, ou seja, das condigdes e efeitos juridicos da
incidéncia da legislagao e do préprio conteudo do contrato de consumo que
venha a celebrar. [...] A vulnerabilidade fatica & espécie ampla, que abrange,
genericamente, diversas situagdes concretas de reconhecimento da
debilidade do consumidor a partir de qualidades subjetivas que denotem sua
subordinagdo estrutural em relagdo ao fornecedor. [...] Uma quarta
categoria, da vulnerabilidade informacional, é a especializagdo das
repercussdes destas condicdes de fato, que dao conta da maior dificuldade
do consumidor em tomar em conta as informagbes relevantes sobre a
contratagdo em si, ou a respeito de seu objeto (produto ou servigo).
(Miragem, 2020, p. 236)

Paralelamente, Claudia Lima Marques (2014) define a hipervulnerabilidade
como uma intensificagdo da vulnerabilidade padrdo do consumidor, resultante de
uma condigao fatica e subjetiva, como idade, saude ou baixa escolaridade, sendo
essa fragilidade agravada, exige-se do ordenamento juridico uma protecdo mais
efetiva. No cenario das apostas online, defende-se que o apostador-consumidor
deve ser considerado um consumidor hipervulneravel devido ao agravamento da
vulnerabilidade informacional intrinseca ao modelo de negdcio. As casas de
apostas manipulam a assimetria de informacgao, utilizando algoritmos e designs
que promovem a impulsividade e a percepcao distorcida de controle, enquanto o
apostador, com acesso limitado a dados, é levado a acreditar que aposta em pé de
igualdade. Essa vulnerabilidade se agrava drasticamente no caso da ludopatia, uma
condicdo de saude que torna o individuo ainda mais suscetivel a exploracdo. Nesse
caso, a falta de transparéncia e o estimulo constante a aposta ndo s&o apenas

desvantagens, mas agravantes que impedem a recuperagao e a busca por ajuda,
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evidenciando a necessidade de politicas de protecdo que vao além da mera
regulamentagao, reconhecendo a hipervulnerabilidade e salvaguardando a saude do
apostador.

Contudo, as plataformas de apostas se valem de uma série de estratégias
para explorar a hipervulnerabilidade do apostador e maximizar seus lucros. Uma
delas é a "gamificagdo"?, que aplica elementos de design de jogos, como barras
de progresso, recompensas imediatas e notificagcbes constantes, para manter o
usuario engajado e apostando de forma impulsiva. Aliada a essa tatica, opera a
légica da "economia da atengao"?’, na qual as plataformas buscam capturar e
manter a consciéncia do usuario, transformando sua atencdo em mercadoria
(Marques; Martins; Martins, 2024).

Esse bombardeio de estimulos, combinado com a pressdo social e a
associagdo do jogo a um estilo de vida de sucesso, explora as fragilidades
psicolégicas e induz o consumidor a um comportamento que ele ndo consegue
controlar. Tal conduta se alinha perfeitamente a vedacdo de praticas abusivas
descrita no art. 39, IV, do Cdodigo de Defesa do Consumidor (CDC), que proibe o
fornecedor de se prevalecer da fraqueza ou ignorancia do consumidor para forgar o
consumo (Brasil, 1990).

O direito a informacdo, um dos pilares da protecdo consumerista, esta
previsto no artigo 6°, inciso Ill, do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC). Esse
direito assegura que o consumidor receba "informagdo adequada e clara sobre os
diferentes produtos e servicos, com especificagdo correta de quantidade,
caracteristicas, composi¢ao, qualidade, tributos incidentes e prego, bem como sobre
os riscos que apresentem" (Brasil, 1990, cap. Il, art. 6, inc. Ill) Em contrapartida,
estabelece que o fornecedor tem a responsabilidade de garantir que o consumidor
receba todas as informacdes necessarias para tomar sua decisdo de consumir ou
nao aquele produto ou servico, devendo apresentar esses dados de forma
transparente, fidedigna e compreensivel. (Kretzmann, 2018)

A Lei n® 14.790/2023, em seu art. 27, lll, tenta cumprir esse dever de informar,

ao obrigar as operadoras a prestarem “a informacéo e a orientagdo adequadas e

% Aplicagédo de elementos tipicos de jogos (como barras de progresso, recompensas imediatas ou
notificagdes) em contextos nado ludicos, como plataformas de aposta, com o objetivo de maximizar o
engajamento, a permanéncia e a impulsividade do usuério.

27 Modelo econdmico que considera a atengdo humana como um recurso escasso e valioso.
Plataformas de tecnologia competem para capturar e reter a atengdo do usuério o maximo de tempo
possivel, pois essa atencao é convertida em dados e, consequentemente, em valor financeiro.
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claras quanto aos riscos de perda dos valores das apostas e aos transtornos de jogo
patolégico”. (Brasil, 2023, cap. VII, art. 27, inc. lll) Contudo, a efetividade dessa
medida €& questionavel, uma vez que as informacbes, muitas vezes, sao
apresentadas de forma genérica e em sec¢des de dificil acesso nos sites, sendo
completamente ofuscadas pelo marketing massivo que promete ganhos faceis e
entretenimento. A disponibilizacdo da informacado nao é suficiente, especialmente
quando se lida com um consumidor que possui uma condicdo meédica, cuja
capacidade de processar criticamente esses alertas ja estd comprometida pela
propria natureza de sua condigéo patoldgica. (Silva, 2025)

Nesse sentido, pesquisas qualitativas revelam que muitos jogadores e até
mesmo funcionarios da industria percebem as mensagens de adverténcia (como
pop-ups) como pouco eficazes. Em geral, tais avisos sao rapidamente ignorados ou
tratados como irrelevantes, ja que o envolvimento emocional durante a sesséo de
jogo reduz a atengao a esse tipo de informagao (Landon et al., 2016). Portanto, a
mera disponibilizacdo formal da informagao néo satisfaz o dever de cuidado e de
transparéncia que as operadoras de apostas devem ao consumidor, especialmente
aquele que se encontra em condigdo de hipervulnerabilidade. A ineficacia da
medida, mascarada por um marketing massivo e agressivo, revela uma violagao dos
principios da boa-fé objetiva e da protecdo ao consumidor, exigindo uma
interpretacdo da norma que va além da literalidade, buscando a efetividade da
protecao juridica.

Ademais, a legislagdo, em seu art. 26, § 1°, estabelece que sdo nulas as
apostas feitas por pessoas legalmente impedidas de jogar, como aquelas com
diagndstico de ludopatia (Brasil, 2023). No entanto, a lei € omissa quanto aos
mecanismos para a restituicdo dos valores apostados. Essa lacuna gera
inseguranca juridica e vulnerabilidade econdmica para o consumidor, que n&o tem
garantia efetiva de reparacgao financeira.

Nessa perspectiva, segundo Wada (2024), o procedimento de restituicado dos
valores apostados, dada a sua importancia, deveria ser um dos critérios obrigatorios
para a autorizacdo de funcionamento das casas de apostas. O autor destaca que o
reembolso de quantias perdidas por pessoas com diagnéstico de transtorno do jogo
€ uma medida importante para reduzir os danos causados pela atividade,
especialmente no que se refere as consequéncias econdmicas. Diante desse

cenario, a protecao constitucional, que incide diretamente sobre a relacdo de
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consumo (artigo 5° XXXIl, da Constituicdo Federal e Cddigo de Defesa do
Consumidor), mostra-se insuficiente, pois a lei ndo assegura uma protegéo
adequada ao consumidor.

Portanto, a legislagcdo “embora assegure a aplicagdo aos apostadores de
direitos basicos do consumidor (art. 27), ndo estabelece medidas especificas e
suficientes para proteger direitos vitais dos usuarios”. (Procurador-Geral da
Republica, 2024, p. 64) Sendo assim, assegurar que os direitos dos apostadores
estdo acobertados pelo Cédigo de Defesa do Consumidor, revela-se uma garantia
meramente simbdlica, sem eficacia pratica para aqueles acometidos pelo transtorno
do jogo. Apesar dos avangos na lei, observa-se que ainda existem muitos obstaculos
para que os direitos dos apostadores sejam efetivados. Assim, tendo vista essas
falhas na protegéo reativa torna ainda mais crucial a analise dos mecanismos de

prevencgao primaria, como a politica de jogo responsavel.

4.3 O MECANISMO DE JOGO RESPONSAVEL: O PARADOXO DA AUTOGESTAO

A principal estratégia adotada pela regulamentagéo para prevenir a ludopatia
€ a politica de "Jogo Responsavel", que obriga as empresas de apostas a
oferecerem um conjunto de ferramentas de autocontrole aos seus usuarios. Essa
politica, detalhada pela Portaria SPA/MF n° 1.231/2024, determina que as
plataformas devem disponibilizar op¢gdes para que o préprio apostador defina seus
limites de gastos diarios, semanais ou mensais, bem como o tempo maximo que
pode passar jogando. Além disso, as empresas devem oferecer alertas automaticos
sobre a duracédo da sessao e a possibilidade de programar "periodos de pausa", nos
quais o jogador fica impedido de apostar. A ferramenta mais extrema €& a
autoexclusao, que permite ao usuario solicitar o bloqueio total de sua conta, de
forma temporaria ou definitiva, como uma medida drastica para se afastar do vicio.
(Brasil, 2024)

Ao analisar-se o0 modelo mais de perto, apesar da aparente robustez,
revela-se um paradoxo estrutural: a transferéncia da responsabilidade do controle
para o préprio individuo. Para um jogador que ja estd no ciclo da compulsao, as
ferramentas de autogestdo tém pouca ou nenhuma eficacia, pois sua patologia
reside justamente na perda do controle. Conforme aponta Oliveira (2008), o

transtorno do jogo compromete a capacidade de tomada de decisdes racionais, o
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que dificulta a interrupcao do comportamento compulsivo, mesmo diante de sérias
repercussdes adversas na saude financeira, emocional e social do individuo. Em
contrapartida, Marko et al. (2022) observaram que os apostadores internalizaram a
ideia de que os danos causados pelo jogo eram resultado de suas proprias falhas
pessoais, ao passo que o papel do Estado era percebido como meramente
informativo, ndo preventivo ou regulatorio.

Segundo Hermano Tavares, coordenador do Programa Ambulatorial do Jogo
Patolégico (Pro-Amjo) do Hospital das Clinicas da Universidade de Sao Paulo
(USP), o mecanismo de autogestédo se baseia na "falacia da deciséo informada". O
dependente, mesmo ciente dos riscos € com as ferramentas disponiveis, nao
conseguira usa-las para se proteger devido a compulsdo. A necessidade de
"recuperar" o dinheiro perdido, sintoma classico da ludopatia, sempre superara
qualquer limite autoimposto, tornando o modelo de autorregulagdo fragil e
insuficiente (TCU, 2025).

Esse problema é ainda maior porque a legislagdo, em seu art. 23, § 3°, cria
um claro conflito de interesses. A lei da as proprias operadoras a tarefa de
"monitorar a atividade do apostador a fim de identificar danos ou danos potenciais
associados ao jogo, desde o momento em que uma conta é aberta" (Brasil, 2023,
art. 23, § 3°. Ocorre que o modelo de negdcio dessas empresas depende
diretamente do volume de apostas e do tempo que os usuarios passam jogando.
Pedir que essas mesmas empresas limitem o comportamento de seus clientes mais
ativos € esperar que elas ajam contra seus préprios interesses financeiros. Por sua
vez, Livingstone (2023) sustenta que o discurso de jogo responsavel enfraquece
abordagens mais criticas ao setor, ao legitimar a atividade econémica por meio de
estratégias discursivas que culpam o individuo, afastando o foco das praticas
predatorias da industria.

Como contraponto ao fragil modelo de autogestdo, o Dr. Hermano Tavares
(TCU, 2025) defende uma série de medidas interventivas, centradas na
responsabilidade efetiva do Estado. A proposta se inicia com um rigoroso controle
financeiro, sugerindo que toda aposta seja vinculada ao CPF para ser comparada "a
declaragédo do imposto de renda", a fim de verificar atividades incompativeis. Em um
eixo de protegao social, o autor propde a exclusdao de beneficiarios de programas
sociais do sistema de apostas e um "rigoroso controle para impedir que individuos

abaixo de 18 anos apostem". Estruturalmente, a mudanga mais significativa seria a
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criacdo de um "programa de autoexclusdo de apostas gerido de forma independente
das empresas que ofertam as apostas". Por fim, o plano se completa com um forte
investimento em saude publica, que abrange desde o treinamento da Rede de
Atencao Psicossocial (RAPS) até a disponibilizagdo de psicoeducagéo e suporte
online com especialistas para jogadores com padrao problematico. (TCU, 2025,
p.11).

Contudo, uma falha ainda mais evidente no mecanismo de jogo responsavel
no Brasil € a inexisténcia de um cadastro nacional unificado para pedidos de
autoexclusdo. A Portaria SPA/MF n° 1.231/2024 estabelece que a operadora deve
cumprir imediatamente a decisdo do jogador, mantendo a conta inativa para novas
apostas e proibindo o envio de material publicitario (Brasil, 2024). Na pratica, no
entanto, a autoexclusdo se aplica apenas a operadora na qual o jogador fez o
pedido. Em um momento de compulsdo, a pessoa pode facilmente se cadastrar em
outro dos inumeros sites disponiveis e continuar a apostar, o que torna a medida de
protecao significativamente ineficaz.

Nessa perspectiva, especialistas, como os da Fundagdo Oswaldo Cruz
(2025), apontam que a solugdo seria a criagcdo de um sistema integrado e
centralizado, controlado por uma entidade independente ou pelo préprio Estado,
esse sistema compartilharia a lista de pessoas autoexcluidas com todas as
operadoras autorizadas no pais. Contudo, ndo ha qualquer previsdo de que a SPA
adote medidas concretas nesse sentido, o que mantém o sistema de protecao
obsoleto. Essa lacuna evidencia uma protegao insuficiente e fragmentada, que falha
em abordar a natureza compulsiva e persistente do transtorno do jogo. Com isso, o
apostador hipervulneravel pode facilmente encontrar uma nova porta de entrada
para a pratica que o prejudica.

A ineficacia dos mecanismos de jogo responsavel e a auséncia de um sistema
de integrado ndo sdo meras falhas operacionais, mas representam uma violagao
direta do direito fundamental a saude. Conforme o art. 196 da Constituicdo Federal,
a saude é um direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenga e de outros agravos.
(Brasil, 1988)
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4.4 A PUBLICIDADE E MARKETING NAS APOSTAS ONLINE: DESAFIOS NA
FISCALIZAGAO EM UM AMBIENTE DIGITAL E TRANSFRONTEIRICO

A regulamentacgao da publicidade e do marketing de apostas online no Brasil,
delineada pela Lei n°® 14.790/2023 e detalhada pela Portaria SPA/MF n°® 1.231/2024,
estabelece um conjunto de regras rigorosas. Em seu art. 17, a lei imp&e proibigcbes
importantes a publicidade, vedando, por exemplo, afirmagbes que associam as
apostas ao sucesso financeiro, que apresentem o jogo como alternativa ao emprego
ou solugdo para problemas econémicos, e que sejam direcionadas a menores de
idade. Além disso, determina a inclusdo de clausulas de adverténcia sobre os riscos
da pratica e do jogo patolégico, em uma tentativa de promover uma comunicagao
mais responsavel (Brasil, 2023).

Contudo, o que se observa &€ um cenario de marketing extremamente
agressivo e onipresente, com um volume de investimento impressionante que tornou
o Brasil um dos mercados mais lucrativos do mundo para o setor. Somente no
primeiro bimestre de 2025, foram veiculados mais de 11 mil anuncios de apostas na
TV (Tunad, 2025). O investimento no futebol é ainda mais expressivo: em 2024, o
setor aplicou cerca de R$555 milhdes em patrocinios com clubes brasileiros da
primeira divisdo, com 52 dos 60 clubes das séries A, B e C sendo patrocinados por
casas de apostas (Exame, 2024).

Essa exposicdo constante, que entrelaga as apostas a paixao nacional pelo
esporte, questiona a eficacia das adverténcias padronizadas. Tais avisos se tornam
ruidos de fundo diante de um apelo emocional e social tdo intenso. Nessa
perspectiva, Rockloff et al. (2024) conduziram um experimento que demonstrou que
as mensagens de adverténcia, por si sO, sao insuficientes para prevenir
comportamentos de risco. Os achados apontam para a necessidade de estratégias
mais robustas e direcionadas, especialmente em contextos de maior vulnerabilidade
do jogador.

Para o poder publico, fiscalizar a aplicagdo dessas regras em um ambiente
digital vasto e dindmico é um desafio gigantesco. A publicidade ndo se restringe
mais aos canais tradicionais, mas se pulveriza em diversas plataformas,
principalmente por meio de influenciadores digitais que promovem apostas para
milhdes de seguidores.

Nesse contexto, celebridades e influenciadores digitais sdo substancialmente
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remunerados para a promog¢ao de jogos online. As publicidades veiculadas nas
redes sociais muitas vezes carecem de identificagao clara, induzindo o consumidor a
acreditar que sao "sugestdes" para a obtengdo de renda complementar (Pasqual;
Manfroi, 2024). Entre os exemplos mais preocupantes esta o "Jogo do Tigrinho", um
caca-niquel digital amplamente divulgado por influenciadores que anunciam
supostas estratégias vencedoras, embora o sistema seja configurado para favorecer
sistematicamente a plataforma. O problema se intensifica ao considerar que muitos
desses influenciadores digitais recebem comissdes calculadas sobre os prejuizos de
seus seguidores — modelo conhecido como revenue share® — o que cria um
incentivo cruel para estimular condutas de alto risco financeiro, especialmente em
pessoas em situagao de vulnerabilidade, prometendo ganhos rapidos. (Reis et. al,
2025)

Esse cenario se relaciona com dados alarmantes do Banco Central (2024)
que apontam que em agosto de 2024, aproximadamente 24 milhdes de brasileiros
participaram de apostas. Destes, cinco milhdes eram beneficiarios do Bolsa Familia,
direcionando R$3 bilhdes para o setor, o que corresponde a 21,2% dos recursos do
programa.

Complementarmente, segundo o Instituto Brasileiro de Informagao em Ciéncia
e Tecnologia (2025), as plataformas de apostas online recorrem a praticas de
marketing enganosas, como o uso de termos exagerados e a oferta de bénus com
condigdes pouco claras, o que viola o principio da transparéncia previsto no Cédigo
de Defesa do Consumidor (CDC). O relatério destaca que slogans como "retorno
garantido" e a imposi¢ao de regras complexas para o resgate de bénus induzem o
consumidor ao erro e dificultam a tomada de decisdo informada. A superviséo e a
penalizagdo dessas condutas, disseminadas em multiplos canais e redes sociais,
exigem um aparato de fiscalizagao consistente e bem estruturado.

Em paralelo a regulamentagao estatal, o Brasil opera com um sistema misto
de controle da publicidade, que inclui a autorregulacdo privada exercida pelo
Conselho Nacional de Autorregulamentacéo Publicitaria (CONAR). Em linha com o
incentivo a autorregulagao previsto na propria lei, o CONAR publicou o Anexo "X" de

seu codigo, estabelecendo diretrizes especificas para a publicidade de apostas.

2 Nos cassinos e casas de apostas, revenue share € um modelo em que o afiliado recebe uma
porcentagem da receita gerada pelos jogadores que indicou, ganhando enquanto eles apostarem; os
ganhos sdo proporcionais ao lucro da casa, mas variam conforme o desempenho dos jogadores.
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Essas regras reforgam principios como o da identificagdo publicitaria, exigindo
que os anuncios, especialmente os feitos por influenciadores, sejam claramente
reconhecidos como tal. Além disso, o documento preza pela veracidade e pela
informagédo, vedando a associagdo indevida do jogo com sucesso pessoal ou
profissional e a exploragdo de posturas imprudentes. Todas as publicidades devem
conter uma clausula de adverténcia padronizada, legivel e destacada, sobre o jogo
responsavel (CONAR, 2024).

O carater transfronteirico do mercado de apostas online impde uma
barreira adicional e significativa a eficacia da regulamentagéo e da fiscalizagdo no
Brasil. Mesmo com o novo marco legal, um grande numero de plataformas continua
a operar de forma irregular no pais. Segundo o Instituto Locomotiva (2025),
estima-se que 51% do mercado brasileiro de apostas online seja ocupado por
plataformas ilegais.

Essas empresas clandestinas ndo se submetem a nenhuma das regras
protetivas, seja em relagéo ao jogo responsavel ou a publicidade, o que representa
um risco ainda maior para os consumidores. O poder publico enfrenta uma enorme
dificuldade para coibir a atuagdo desses operadores, pois o bloqueio de sites e
aplicativos é muitas vezes insuficiente para impedir o funcionamento. A fiscalizacao
de campanhas publicitarias originadas fora do territério nacional é igualmente
complexa, o que perpetua a exposicdo dos consumidores brasileiros a praticas
predatorias e ilegais e ao potencial desenvolvimento do transtorno do jogo (Silva,
2025).

O Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC) proibe a publicidade enganosa e
abusiva (art. 37), porém o setor de apostas opera de forma a violar essa norma,
aproveitando-se da vulnerabilidade dos consumidores. A intensa publicidade de
apostas online viola diretamente o principio da protecdo ao consumidor.
Consectariamente, a onipresenga da publicidade agressiva esvazia a eficacia do
comando proibitivo da Lei n® 14.790/2023. A utilizagao de figuras publicas para
associar a aposta a um estilo de vida exitoso ndo apenas contorna a vedagao legal,
mas configura flagrante pratica abusiva, nos termos do art. 37 do Codigo de Defesa
do Consumidor, ao prevalecer-se da vulnerabilidade informacional e técnica do
publico para induzi-lo a um comportamento de risco.

Além disso, o fato de a regulamentagao estar concentrada no Ministério da

Fazenda, cujo foco principal € a arrecadagao de tributos, reacende o conflito entre
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0s interesses econdmicos e a saude publica. Isso sugere que a implementacao de
politicas para a protecao dos consumidores, o combate a ludopatia e a prevencao de
praticas predatérias de publicidade podera ficar em segundo plano. Ademais, a
capacidade da Secretaria de Prémios e Apostas (SPA) de monitorar um mercado tao
vasto e poderoso pode ndo ser suficiente, pois a tarefa de fiscalizar centenas de
operadoras e um volume incontavel de publicidade online exige recursos que,
possivelmente, o 6rgdo nao possui. Sem uma fiscalizacdo forte, proativa e bem
estruturada, que puna exemplarmente as infracbes, deixara o apostador
hipervulneravel a mercé de um mercado que ja demonstrou ser extremamente
agressivo.

Em conclusdo, a regulamentagido brasileira do mercado de apostas online,
embora tenha avancado, apresenta lacunas significativas que a tornam insuficiente
para proteger a saude publica. A priorizagdo dos interesses econdmicos na
elaboracdo da lei, a ineficacia do modelo de jogo responsavel baseado na
autogestao e a onipresenga do marketing agressivo criam um cenario de fragilidade
para o consumidor, especialmente para o jogador patoldégico. A auséncia de
mecanismos efetivos de fiscalizagcdo e a auséncia de um cadastro nacional unificado
para pedidos de autoexclusdo, somadas ao carater transfronteirico do mercado,
resultam em uma protegdo que €, na pratica, meramente simbdlica, deixando o
apostador hipervulneravel e desamparado diante de um sistema que se mostrou

mais preocupado com a arrecadagao do que com a protecéo dos cidadaos.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo se propds a analisar o novo marco regulatério das apostas online
no Brasil, focando sua atencdo nos mecanismos de prote¢cdo ao consumidor no
combate a ludopatia. A investigacado aprofundada revelou que a Lei n® 14.790/2023,
embora represente um passo necessario para a formalizagdo de um mercado
economicamente abundante, acaba por institucionalizar um profundo paradoxo
estatal. Ficou evidente uma clara subordinagcdo do direito fundamental a saude a
uma logica primordialmente focada na arrecadacao tributaria, caracterizando mais
um momento no padrao histérico nacional, onde a flexibilizagao das leis de jogos de
azar é impulsionada por interesses econémicos do poder publico.

Essa abordagem, que prioriza vantagens arrecadatorias em detrimento da
saude coletiva, insere-se em um padrao recorrente, cujas consequéncias, desta vez,
manifestaram-se com uma rapidez alarmante através do crescimento de casos de
transtorno do jogo, a ludopatia. A experiéncia internacional oferece um alerta
contundente sobre essa desproporgdo, como demonstra um estudo sobre o estado
australiano de Victoria, onde, apesar de o governo ter arrecadado 1,6 bilhdo de
dolares com tributos oriundo dos jogos de azar, os danos sociais foram estimados
em quase 7 bilhdes, resultando em um déficit liquido que demonstra a
insustentabilidade do modelo adotado (Browne et al., 2017).

O conflito de interesses torna-se ainda mais profundo ao considerar o papel
ambivalente do Estado, que atua simultaneamente como entidade reguladora e
principal beneficiaria financeira do setor. Ao trazer a atividade para a legalidade, a
legislacdo inaugurou um campo de tensdes profundas, onde a promessa de uma
nova e robusta fonte de arrecadacéo colide frontalmente com o dever inalienavel do
Estado de proteger a saude de seus cidadaos e tutelar os direitos do consumidor em
um ambiente de altissimo risco. Essa dualidade compromete estruturalmente sua
capacidade de fiscalizagao e protecao, fragilizando o direito a saude, que, segundo a
doutrina, transcende a protec¢ao individual e impde ao Estado o dever continuo de
formular e implementar politicas publicas que assegurem o acesso universal e
igualitario, visando garantir a dignidade humana e a cidadania plena (Silva, 2020).

A principal estratégia de protecdo adotada, a politica de "Jogo Responsavel”,
revela-se profundamente paradoxal e inadequada, pois transfere para o préprio

apostador a complexa responsabilidade de gerenciar seu comportamento por meio
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de ferramentas como limites de tempo e autoexclusdo. Essa premissa ignora a
propria esséncia da dependéncia patologica, que € justamente a perda do
autocontrole, entregando a solugdo do problema a quem ja possui sua capacidade
de autogestdo severamente comprometida. Cria-se, assim, uma protecdo mais
formal do que efetiva para o consumidor em condi¢g&o de vulnerabilidade.

A ineficacia dessas medidas de autocontrole é drasticamente agravada pela
auséncia de um sistema integrado e centralizado de autoexclusdo no pais. A
estrutura atual permite que um usuario com restricdbes em uma determinada
plataforma simplesmente se cadastre em inUmeras outras operadoras, o que
mantém e facilita a continuidade do comportamento compulsivo. A experiéncia
britdnica, por exemplo, demonstrou a eficiéncia de uma plataforma nacional
unificada que abrange todos os operadores licenciados, criando uma barreira
tecnoldgica robusta que impede a migracédo entre diferentes casas de apostas e
serve como um paradigma a ser considerado.

Ademais, a vulnerabilidade do apostador é exponencialmente amplificada pelo
ambiente digital meticulosamente projetado para o risco. O marketing agressivo e
onipresente, que normaliza a pratica das apostas e a entrelagca a cultura nacional,
especialmente ao futebol, ofusca as clausulas de adverténcia e mitiga sua eficacia.
As plataformas, por sua vez, utilizam sofisticadas estratégias de gamificacdo e
economia da atengcao para maximizar o engajamento e explorar as fragilidades
psicolégicas dos usuarios, configurando uma pratica abusiva que demanda um
controle publico muito mais rigoroso e interventivo. Assim, diante das praticas
comerciais predatorias e do design persuasivo das plataformas, a protegao formal do
coédigo consumerista, por si sO, se mostra insuficiente, sendo necessario o
reconhecimento da hipervulnerabilidade dos apostadores, principalmente aqueles
com ludopatia.

Respondendo diretamente ao problema de pesquisa, conclui-se que o atual
marco regulatorio, embora represente um avango necessario para a formalizacédo do
setor, falha em seu objetivo central de proteger adequadamente o consumidor contra
os riscos da ludopatia. A legislagcdo foi bem-sucedida em estabelecer um ambiente
de negocios mais claro e seguro para as empresas, com seguranga juridica e regras
tributarias definidas, mas a sua dimensao de saude publica € comprovadamente
fragil e secundarizada. A protecdo ao cidad&o, portanto, ndo foi tratada com a

mesma prioridade que a organizagao econémica da atividade.
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Nesse sentido, os achados da pesquisa encontram forte respaldo na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7749, ajuizada pela Procuradoria-Geral da
Republica. A acdo pleiteia junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) o
reconhecimento da inconstitucionalidade da norma, fundamentando-se no principio
da protecdo deficiente. O argumento central da ADI é que a legislagdo, ao
regulamentar as apostas de quota fixa, ndo estabeleceu mecanismos suficientes e
eficazes para resguardar direitos fundamentais dos cidadaos, notadamente o direito
a saude e a protecdo do consumidor, deixando-os vulneraveis diante do carater
predatorio da atividade. Dessa forma, a referida acdo corrobora a visdo de que a lei
representa um avancgo insuficiente, que priorizou aspectos econdmicos em
detrimento de garantias constitucionais essenciais.

Desse modo, apesar dos progressos na organizagdo, as medidas para lidar
com o transtorno do jogo se mostraram inadequadas e, em certas situagoes,
impraticaveis. A prioridade dada ao setor fiscal na elaboragao da lei resultou em uma
estratégia limitada e reativa para a protegao da saude publica. Um exemplo disso é
a proibicdo de participagdo de pessoas com diagnostico de ludopatia. Na pratica,
essa medida é de dificil execugdo, pois ndo existe um sistema nacional integrado
que comunique esses dados as empresas de apostas. Paralelamente, a destinacao
de apenas 1% dos recursos arrecadados ao Ministério da Saude é completamente
desproporcional a necessidade de assisténcia e prevencao, especialmente
considerando que essa dependéncia ja sobrecarrega o sistema publico. Essas
falhas na politica publica ndo sdo meros deslizes operacionais; elas constituem
flagrantes violagdes ao direito fundamental a saude publica, que deveria ser
assegurado a todos os cidadéos.

A visdo de que os ganhos fiscais projetados pelo governo sdo uma solugao
sustentavel revela-se miope, pois desconsidera os inevitaveis custos sociais e
sanitarios em cascata. Segundo dados divulgados pelo Observatoério Brasileiro de
Informagdes sobre Drogas (2025), aproximadamente 38,6% dos apostadores no
Brasil apresentam algum nivel de risco para o desenvolvimento de transtorno do
jogo, percentual que chega a 55,2% entre adolescentes de 14 a 17 anos. O
esperado aumento da prevaléncia da ludopatia ird sobrecarregar o sistema publico
de saude, aprofundar crises de endividamento familiar e impactar negativamente a
produtividade e a saude mental da populagdo em geral. A longo prazo, 0os recursos

que serao necessarios para mitigar esses multiplos danos podem superar em muito
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a arrecadagdo obtida, evidenciando que a atual abordagem regulatéria é
economicamente insustentavel.

A funcéao regulatéria do Estado, portanto, deve ser guiada pela salvaguarda
da coletividade, o que implica uma atuagao que n&o se resume a simples criacdo de
regras, mas exige mecanismos de supervisdo continua e a aplicagdo de sangdes
para assegurar a integridade dos interesses envolvidos (Farena, 2020). Essa
fiscalizacdo se torna ainda mais crucial, uma vez que as casas de apostas séo
constituidas diante de um modelo de negdcio capitalista que opera em ritmo intenso
e sem freios éticos, cujo unico objetivo & potencializar ganhos e fortalecer estruturas
patrimoniais, sendo ingénuo esperar que tais empresas se mobilizem para conter a
compulsao de seus clientes (Silva, 2025). Sem uma revisédo profunda que fortalega
0S mecanismos de proteg¢do, que invista macigamente em prevengao e tratamento
da ludopatia e que imponha limites rigorosos a publicidade, corre-se o risco de
consolidar um mercado legalizado, mas fundamentalmente predatdrio.

Em suma, para que se atinja um equilibrio efetivo, € imprescindivel uma
profunda reorientagcdo de prioridades, colocando o direito a saude como o eixo
central da politica regulatoria. Uma protegcédo verdadeiramente eficaz exige mais do
que ferramentas simbdlicas; demanda a coragem de implementar politicas mais
interventivas, como um sistema centralizado de impedidos de jogar, e de realizar um
investimento substancialmente maior no tratamento de dependentes e em educacéao
financeira. Sem tais aprimoramentos, a legalizacado das apostas online corre o sério
risco de consolidar um novo problema social em vez de uma solugdo econémica

para o pais.
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