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Aloisio Zimmer Jr.. O futuro dosjogos de azar no Brasl|

1. A decisdo do STF e o avanco da regulamentacdo do tema

Parafins de Direito, jogos em sentido estrito se definem como situacoes artificiais de conflito com fins
de diversao, dividindo-se em jogos de azar e jogos de habilidade. Enquanto nos jogos de habilidade a
pericia do jogador interfere significativamente no resultado, nos jogos de azar — em umainversao
Ioglca posswel para este contexto — a sorte deve ser o elemento preponderante. Todavia, por vezes, sera
eoumbra 0o momento do emprego formal de algumas classificagcdes

OPINIAO

A habilidade que se resolve no Ultimo momento pela sorte

(alguma condicdo climaticainesperada); ou mesmo a sorte, que antecedida de uma decisdo anterior que
envolveu alguma peculiar qualidade individual (a memaria), no final das contas ndo foi o Unico
elemento gque conspirou para a vantagem final. Nessas ocasi 6es, obviamente, discrimina-se 0os eventos
pelo matiz que se mostra predominante.

A Lei de Contravengoes Penais (Lel 3.688/1941) define os jogos de azar no seu artigo 50:

830, Consideram-se, jogos de azar:

a) 0jogo em gque o ganho e a perda dependem exclusiva ou principal mente da sorte;

b) as apostas sobre corrida de caval os fora de hipddromo ou de local onde segjam autorizadas,
C) as apostas sobre qualquer outra competicéo esportiva.”

Acordando com a doutrinainternacional, o Direito brasileiro reconhece trés requisitos essenciais para o
reconhecimento de uma préatica como jogo de azar:

"1) Prémio, que deve necessariamente poder ser convertido em dinheiro.

2) Sorteludica (alea ludica), sendo o elemento preponderante, ndo necessariamente exclusivo, para o
resultado.

3) Aposta de um bem.”

Asloterias, por suavez, sdo um tipo especifico e muito popular de jogo de azar, em que se apostaem um
conjunto de simbol os sorteados aleatoriamente. Tais simbolos podem ser nimeros, animais, times de
futebol etc. Em geral, considera-se como requisito necessario para as loterias que o resultado dependa
inteiramente da sorte — tese que pode ser contestada por alguns no caso da loteria esportiva, por
envolver um conjunto de saberes, em alguma medl da, bastante relevantes para aumentar a poss bili dade
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assim, mesmo a loteria esportiva, é também um jogo de azar, em que de maneira predominante € a sorte
gue conspira para o resultado, 0 sucesso ou o fracasso, sendo o Ultimo, sempre o desdobramento mais
provavel.

Cada espécie de jogo de azar tem, no Brasil, sua prépria histéria mais ou menos conturbada. No caso das
loterias, a primeira tentativa de sistematizar alegislacdo esparsa ocorreu em 1932 com o Decreto 21.143.
Com o objetivo de combater as organizagdes criminosas que se formam a partir da exploragdo do jogo
ilegal, o Decreto determinou, em seu art. 20, que as loterias fossem classificadas como servico publico
concedido pela Uni&o e pelos Estados. O cenario alterou-se quando o Decreto 204/1967, ainda vigente,
determinou que a exploracdo das loterias fosse exclusiva da Uni&o, mantendo no controle dos estados
apenas as loterias por elesja criadas até entéo [1].

A respeito do tema, um conjunto de decisdes recentes do STF (ADPF 492; ADPF 493; ADI 4.986),
caminhando em outra diregdo, modificou consideravel mente a moldura normativa da exploragdo de
loterias e promete reconfigurar tal prética no pais— com implicacdes préticas que ja podem ser
observadas na realidade.

Julgou-se que, embora as loterias sgjam servigos publicos cuja competéncia legislativa € privativa da
Unido (artigo 22, XX, CF), isto ndo exclui os estados da competéncia material de execucdo da atividade,
nem mesmo se desconsidera que lei complementar poderd autorizar os estados a legislar sobre questdes
especificas arespeito do mesmo tema (artigo 22, paragrafo unico, CF). Em umalogica, a decisdo proibe
gualquer iniciativa legidativa de excluir os estados da exploracéo das loterias, a menos que se modifique
sua competéncia material na Constituicao.

A0 mesmo tempo, nada se disse a respeito dos municipios. Todavia, por conhecidas razdes, 0s

muni cipios também teriam interesse em discutir essa agenda estratégica para acelerar o desenvolvimento
local, por exemplo, fortalecendo o financiamento de politicas ligadas ao conceito de minimo existencial
com os resultados positivos das operacoes dessa modalidade de servico publico, mesmo que exista muito
preconceito em relagéo a exploracéo direta ou indireta desta atividade.

Nessa linha, alguns municipios também se movimentam na direcéo de regulamentar, dentro de um
campo restrito, a prética do jogo no seu ambito de competéncia legislativa, administrativa e territorial,
como o PLL 217/2021, em tramite na Camara de V ereadores de Porto Alegre (consulte aqui).

Como era de se esperar, adecisdo do STF deu inicio avolta das loterias estaduais, além de um
movimento de modelacdo juridica da descentralizacdo de tais servicos, incluindo-se a delegacdo a
iniciativa privada.

E, apartir deste movimento, uma série de iniciativas legais ganharam forca, com objetivo de modificar o
atual cenario de proibicéo dessa atividade.

E 0 caso dos projetos de lei n° 442/1991, 186/2014, 595/2015, 2648/2019 e 4495/2020, bem como das
acOes em tramite no STF que buscam o reconhecimento da inconstitucionalidade do artigo 50 do Lei das
Contravencdes Penais.
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2. PL 442/1991: atividade econbmica privada sujeita a regulacdo

O PL 442/1991 estd em tramitagdo no Congresso Naciona e, apds aprovado na Camara dos Deputados
em fevereiro de 2022, foi enviado ao Senado Federal. O projeto visa a liberagéo e regulamentacéo de
uma ampla gama de jogos de azar, tomando sua forma definitiva quando, em 2020, vinte e trés projetos
de lel Ihe foram apensados. Os jogos expressamente contemplados no diploma legal sdo: jogos de
cassino, jogos de bingo, jogos de videobingo, jogos online, jogo do bicho e apostas turfisticas. O texto
traz uma definicdo atualizada dos jogos de azar e seus componentes, alinhada com a doutrina
internacional:

"Art. 2° —Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| —jogo: atividade ou procedimento baseado em sistema de regras previamente definidas, no qual um
ou mais jogadores, mediante o0 pagamento ou promessa de pagamento de quantia estipulada e o uso de
estratégias ou alternativas, buscam obter vantagem ou prémio especificos;

[...] Il —jogo de chance: classe ou tipo de jogo no qual o resultado é determinado exclusiva ou
predominantemente pelo desfecho de evento futuro aleatorio definido no sistema deregras’ [2].

O PL estabelece a exploracdo de jogos e apostas como atividade econdmica privada, sujeita a regulacdo
por parte do poder publico. Tal regulacdo tera como finalidade, entre outras, 0 bom funcionamento do
mercado, o fomento ao turismo, a geragao de emprego e renda e o desenvolvimento regional, a garantia
de idoneidade do jogo, o combate a sonegacéo fiscal, lavagem de dinheiro e financiamento do crime
organizado e promocao do jogo responsavel.

Quanto a competéncia, ficaa Unido responsavel privativamente, por meio do Ministério da Economia,
por "“formular a politica de organizacdo do mercado de jogos e apostas e normatizar, supervisionar e
fiscalizar a exploracao da atividade no pais, bem como aplicar as penalidades cabiveis'. Os estados
ficam responsaveis por licenciar e explorar aloteria estadua e o jogo do bicho, quando jalicenciados
pela Uni&o.

3. PL 186/2014: exploracdo mediante autorizacéo

O PL 186/2014 estd em tramitag&o no Senado e autoriza e regulamenta a prética dos jogos de azar no
Brasil, por reconhecer "seu valor historico-cultural e a sua finalidade social para o pais'. Prevé regras
gerais para aregulamentacao dos jogos de azar. A Comissao de Constitui¢ao, Justica e Cidadaniado
Senado Federal rejeitou o PL alegando que a falta de 6rgédos de fiscalizagdo tornariatemerariaa
liberacéo dos jogos de azar. N&o obstante, ele aguarda incluséo em pauta para discusséo no plenario do
Senado, por pedido dos proprios senadores da republica.

O projeto prevé que a exploracdo dos jogos de azar se dé mediante autorizacdo outorgada pel os estados e
pela Uni&o, observando as disposicdes da mesmalel e seus regulamentos, que sdo detalhados para cada
espécie de jogo.

4. PL 595/2015: fomento a protegdo ambiental e ao ecoturismo
O PL 595/2015, por suavez, traz um escopo hormativo mais restrito. Seu objeto é a promocéo da
protecdo ambiental aliada ao fomento do ecoturismo e da cultura em areas de preservacao.

A fim de garantir o desenvolvimento regional, bem como ativamente assegurar a protecdo ambiental, o
PL 595 impbe uma série de deveres a pessoa juridicas autorizadas a explorar 0s jogos de azar em hotéis-
cassino, como, por exemplo, colaborar com iniciativas oficiais que objetivem o fomento ao turismo na
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privilegiando artistas locais e nacionais.

5. PL 2.648/2019: fomento ao turismo e ao entr etenimento

No mesmo sentido, o PL 2.648 trata da exploracéo de cassinos em resorts instalados e que venham a ser
instalados no territorio nacional, atribuindo a Uni&o competéncia para regulamentar tais atividades, bem
como credenciar os interessados na sua exploragao.

A motivacdo dalei também tem como base o fomento ao turismo, prevendo, como critério paraa
autorizacdo dos cassinos em resorts, a existéncia de patrimonio turistico a ser explorado e potencial para
desenvolvimento econdmico. Pela mesma razdo, interessados devem apresentar, entre outros critérios,
opcoes de entretenimento, contratacdo de recursos humanos locais, nimero de empregos a serem
criados, realizagéo de investimentos, programas de formagéo e treinamento de profissionais em
hotelaria, turismo, servigos e afins.

6. PL 4.495/2020

Por fim, ha o PL 4.495 de 2020, que também dispbe sobre aimplementacdo de resorts integrados, com o
fim de ampliar o turismo no pais. Tal projeto se encontra no plenario do Senado Federal para
deliberacfes, sem ter passado, ainda, por tramite legidativo.

O projeto arrola uma série de principios a governar a atividade proposta, entre outros, o "da livre
iniciativa, da descentralizacéo, da regionalizacdo e do desenvolvimento econdmico-social justo e
sustentavel”, o "do fortalecimento da competitividade internacional da indlstria brasileira de turismo,
utilizando as caracteristicas regionais e estimulando outras areas da economia, direta ou indiretamente
aelarelacionadas’, e 0 "da expansdo da infraestrutura da industria de turismo com a criacdo de novas
e atrativas instalagdes, focadas no aumento do fluxo de turistas internacionais, na permanéncia e no
gasto médio destes no Brasil, bem como da expanséo do turismo interno e regional”.

A modalidade de exploracéo prevista no projeto € a de concessdo para ainiciativa privada precedida de
licitac8o em regime de concorréncia, pautada pela técnica e preco, combinando melhor oferta (peso 3) e
melhor técnica (peso 7) na avaliacéo dos candidatos.

O projeto estabel ece competéncia exclusiva da Unido para conceder, regulamentar e fiscalizar as
atividades dos cassinos, ficando os estados e o Distrito Federal com o poder de indicar representantes
para as Comissdes Deliberativas dos Resorts I ntegrados. A nosso ver, normativaferearatio
decidendi da recente decisdo do STF que reuniu as ADPF 4.292 e 493 e a ADI 4.986, tratando da
competéncia material dos estados para regulamentar a exploracéo das loterias.

Conclusao
Como se nota, ndo faltam iniciativas legislativas voltadas a legalizacdo dos jogos de azar no Brasil, cada
uma delas com um enfogue proprio, com suas vantagens e desvantagens.

Essas mobilizagbes podem, em parte, ser interpretadas como fruto de uma cultura liberal que procura ser
disruptiva com algumas amarras do moralismo que permeiam a regulamentacdo dessa atividade até os
dias de hoje.
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| ss0 porque, como em uma série de outras questes que demandam a protecéo da cidadania, as solucdes
institucionais mais razoaveis ndo desembocam necessariamente na repressao penal, se a entendemos
como ultima ratio no &mbito dos mecanismos de organizagdo social.

Ademais, o STF reconheceu gue viola a autonomia dos estados-membros restringir a esfera de
competéncia material residual, sem amparo na Constitui¢éo, configurando abuso da competéncia de
legislar quando a Uni&o se vale do artigo 22, XX, da Constituicdo Federal para excluir todos os demais
entes federados da arrecadacéo que deles provém, ou pararestringi-la de formairrazoavel e anti-
isondmica.

Este julgamento constitui um marco para a regulacéo das loterias no pais, pois assenta pela primeiravez
o pleno direito dos Estados para instauracéo de suas loterias estaduais, com ampla margem de
modelagem, regulacdo e administracdo naquilo que ndo fira os preceitos da legislacéo federal. A partir
desta decisdo, cabera aos estados da Federacdo investir naformatacéo de desenhos juridicos inovadores
para a exploracdo dos servicos lotéricos.

[1] FEIJO, Ricardo de Paula. Regulacfo dos jogos de azar no Brasil: perspectivas para o futuro. Rio de
Janeiro: Lumen Juris Editora. p. 6.

[2] O PL opta pela expressio "jogo de chance", porém esta equivale a"jogo de azar".
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