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0OS JOGOS DE AZAR E APOSTAS ELETRONICAS E OS DESAFIOS
PARA DEFESA DO CONSUMIDOR NO BRASIL

Ricardo Morishita Wada*

RESUMO

O presente artigo examina o crescimento acelerado dos jogos de azar e das apostas eletrénicas
no Brasil, destacando os desafios emergentes para a protecdo do consumidor. Com a recente
regulamentacéo do setor, observa-se um aumento expressivo na movimentacao financeira e na
presenca de empresas atuantes, 0 que suscita preocupacoes sobre a protecéo dos consumidores,
particularmente os mais vulneraveis. A atuacdo dos 6rgdos de defesa do consumidor, como 0s
Procons, e do Conselho Nacional de Autorregulamentacdo Publicitaria (CONAR), é abordada
como essencial para conter praticas publicitarias enganosas e abusivas. O artigo também discute
0s riscos financeiros associados a esses jogos, especialmente para consumidores que dependem
de programas sociais, enfatizando a importancia de politicas de conscientizacdo e avisos de
desestimulo ao jogo. A experiéncia europeia é citada como uma referéncia relevante para a
formulacdo de um marco regulatorio robusto, que inclua o uso de tecnologias avancadas para
fiscalizar e regulamentar o setor, assegurando a protecdo dos consumidores. Em concluséo, o
artigo defende a necessidade de uma acao coordenada entre diversos setores da sociedade para
enfrentar os desafios decorrentes da legalizacdo dos jogos de azar e apostas online, com vistas
a preservacdo dos direitos dos consumidores.
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ABSTRACT

This article examines the rapid growth of gambling and electronic betting in Brazil, highlighting
the emerging challenges for consumer protection. With the recent regulation of the sector, there
has been a significant increase in financial activity and the presence of operating companies,
raising concerns about consumer protection, particularly for the most vulnerable groups. The
role of consumer protection agencies, such as the Procons, and the National Council for
Advertising Self-Regulation (CONAR), is addressed as essential to curbing misleading and
abusive advertising practices. The article also discusses the financial risks associated with these
activities, especially for consumers who rely on social welfare programs, emphasizing the
importance of awareness policies and warnings to discourage gambling. European experience
is cited as a relevant reference for the formulation of a robust regulatory framework that
incorporates advanced technologies to oversee and regulate the sector, ensuring consumer
safety. In conclusion, the article advocates for the need for coordinated action among various
sectors of society to address the challenges posed by the legalization of gambling and online
betting, with a focus on preserving consumer rights.
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1 INTRODUCAO: O IMPACTO DOS JOGOS DE AZAR E APOSTAS
ELETRONICAS

Em um més, cerca de 24 milhGes de brasileiros realizaram ao menos uma
transferéncia via PIX? para as empresas de jogos de azar e apostas eletronicas no Brasil. Esse
dado foi revelado pelo Estudo Especial n® 119/2024, que reproduz a Nota Técnica 513/2024 —
BCB/SECRE do Banco Central do Brasil (BRASIL, 2024). O estudo foi realizado a pedido do
Senador Omar José Abdel Aziz (PSD-AM). O periodo analisado foi agosto de 2024.

O estudo indicou que 520 empresas estavam registradas com o cddigo de atividades
econdmicas da Classificacdo Nacional das Atividades Econémicas (CNAE) correspondente aos
jogos de azar e apostas (BRASIL, 2024). A movimentacdo dessas empresas foi de R$
576.923,00. Entretanto, com a aplicacdo de uma metodologia diversa que, considerou outros
fatores indicativos da atividade de jogos e apostas, o Banco Central identificou outras 56
empresas. Nesse caso, a movimenta¢do atingiu R$ 20,8 bilhdes no més.

A maioria dos apostadores, segundo o estudo, estava na faixa etaria de 20 a 30 anos,
com um valor médio mensal gasto em torno de R$ 100. A medida que a idade dos apostadores
aumenta, os valores também crescem, podendo ultrapassar os R$ 3.000,00 mensais.

Por fim, o estudo identificou que, dos 24 milhdes de apostadores, 5 milhdes sao
beneficiarios do Bolsa Familia, os quais transferiram aproximadamente R$ 3 bilhGes para
empresas de jogos e apostas utilizando o PIX. A analise detalhada dos dados revelou que, dentre
esses 5 milhdes de beneficiarios, 4 milhdes eram chefes de familia, os quais transferiram cerca
de R$ 2 bilhdes para as referidas empresas.

A magnitude dos valores movimentados mensalmente pelos operadores de jogos de
azar e apostas, que chega a R$ 20,8 bilhGes, apenas a titulo de ilustracdo, equivale quase ao
déficit do setor publico consolidado (Unido, Estados, Municipios e Empresas Estatais) no més
de julho, divulgado em agosto, que foi de R$ 21,4 bilhdes (BRASIL, 2024).

Trata-se de um impacto relevante para a sociedade. Em relacdo ao consumidor-

apostador ha uma natural preocupacdo com o efeitos na sua vida financeira, especialmente nos

2 De acordo com o Banco Central do Brasil: “Pix é o pagamento instantineo brasileiro. O meio de pagamento
criado pelo Banco Central (BC) em que os recursos sdo transferidos entre contas em poucos segundos, a qualquer
hora ou dia.”. Disponivel em: https://www.bch.gov.br/estabilidadefinanceira/pix. Acesso em: 13 out. 2024.
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casos dos mais vulneraveis, como os beneficiarios de programas sociais, a exemplo do Bolsa
Familia.
Fernando Martins, Guilherme Magalhdes Martins e Claudia Lima Marques em

artigo recente advertem que:

O desafio nas cercanias nacionais € que muitos consumidores dessas plataformas nao
se contentam em gastar apenas o0s recursos familiares mensalmente auferidos e vao
bem adiante disso: realizam créditos consignados e se valem dos programas de
transferéncia de renda (dentre eles 0 bolsa-familia) para satisfagdo de ‘desejo’ criado
e incutido por tais fornecedores. (2024)

Como demonstrado no estudo elaborado pelo Banco Central, a utilizagcdo dos
programas de transferéncia de renda para o jogo é uma realidade e afeta, como observado, os
chefes de familia, prenunciando grandes impactos no nucleo familiar, especialmente entre
aqueles que hipossuficientes ou até hipervulneraveis. A hipossuficiéncia, derivada da condicao
social, pode ser agravada por outros fatores, como falta de conhecimento, condicdo de saude
sensivel ou idade. Além da preocupacdo com os menores de 18 anos, deve-se considerar
também os idosos, que, na condi¢do de aposentados, podem comprometer seus proventos com
jogos de azar e apostas.

Prestar servicos de loteria de quota fixa sem autorizacdo e antes da devida
regulamentacdo expde a sociedade a grandes riscos, com potenciais e significativos impactos
econémicos e sociais. Deve-se considerar que o processo de implementacao dos jogos de azar
e apostas eletronicas teve inicio em 2018, prosseguiu sem autorizacdo ou regulamentacdo,
sendo ofertados de forma ampla e intensiva. A edi¢cdo do marco legal de 2023 n&o alterou o
funcionamento dos agentes operadores de jogos de azar e apostas.

O marco legal dos jogos de azar e apostas estabeleceu, no art. 9°, paragrafo dnico,
que: “O Ministério da Fazenda estabelecera condi¢des e prazos, nao inferiores a 6 (seis) meses,
para a adequacdo das pessoas juridicas que estiverem em atividade as disposicOes desta Lei e
as normas por ele estabelecidas em regulamentacéo especifica.”

Argumenta-se que essa disposicao legislativa reconheceu e legitimou as operacées
realizadas desde 2018, mesmo sem regulamentacdo ou qualquer autorizacdo do Poder Publico,
ainda que tal préatica configure violacdo expressa as proibi¢cGes impostas pela nova lei.

Contudo, a norma parece indicar um outro propoésito. O art. 9°, caput, atribuiu ao
Poder Executivo, especificamente ao Ministério da Fazendo, o poder de regulamentar o
processo de autorizacdo. Por esta razdo, o paragrafo Unico estabeleceu um prazo minimo de seis
meses para que 0s agentes operadores se adequarem as novas exigéncias regulamentares.
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As proibicOes estabelecidas na lei ndo poderiam ser alteradas, nem seu alcance
mitigado, especialmente quando se trata da dos consumidores que realizam suas apostas. Essas
proibicbes incluem o acesso dos menores de 18 anos, as afirmacdes infundadas sobre as
probabilidades de ganho, a apresentacao da aposta como socialmente atraente e 0 uso de pessoas
conhecidas ou celebridades para sugerir que 0 jogo contribuiu para o éxito pessoal ou social.
Ainda, outra importante vedacdo é afirmar que a aposta constitui alternativa ao emprego, ou,
que seja uma solucédo para os problemas financeiras, sendo uma fonte de renda adicional ou
investimento financeiro, entre outras.

Nos termos do art. 2° da Portaria da Secretaria de Prémios e Apostas n. 1.475, de
16 de setembro de 2024, as pessoas juridicas que exploram a modalidade lotérica e que
apresentaram o requerimento de autorizacdo foram consideradas em periodo de adequagdo. A
partir de 1° de outubro de 2024 a exploracdo das loterias de quota fixa que ndo possuirem a
autorizacdo ou requerimento de autorizacdo foi proibida de operar no pais, nos termo do 8§1°,
da referida portaria.

Além disso, o art. 4° da portaria indicou que, durante o periodo de adequagéo,
devem ser observadas as normas em vigor, tais como o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
0 Cadigo de Defesa do Consumidor, a Lei dos Crimes contra o Sistema Financeiro Nacional e
Lei dos Crimes de Lavagem de Dinheiro. Embora o marco legal de jogos de azar e apostas ndo
tenha explicitamente mencionado, parece adequado considerar sua aplicacdo, especialmente
nos casos de proibicdo de condutas voltadas a protecdo dos consumidores.

Os riscos para o consumidor e para toda sociedade sdo significativos. Trata-se da
protecdo da poupanca popular, tanto no dmbito individual de cada consumidor quanto no
coletivo, que afeta toda sociedade, inclusive aqueles que sequer apostaram. Outra tutela
importante esta diretamente relacionada a protecdo da salde e seguranca dos consumidores.
Neste caso hd uma preocupacdo evidente com as pessoas diagnosticadas com ludopatia, bem
como com o impacto nos menores de 18 anos. Por fim, ha que se considerar o efeito
potencializador da tecnologia, que facilita o acesso pelos aplicativos (24 horas, 7 dias por
semana), assim como toda arquitetura da economia da atencéo, que estimula e gera habitos que
podem comprometer o exercicio da liberdade dos consumidores (2017, p. 369)3.

Em estudo publicado em 2018, Heather Wardle, Gerda Reith, David Best, David

McDaid e Stephen Platt, da London School of Economics and Political Science, examinaram,

% No original: The most urgent question raised by this book does not, however, relate to the eternal debate over
whether advertising is good, bad, or a necessary evil. The most pressing question in our times is not how the
attention merchant should conduct business, but where and when.
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em diferentes jurisdi¢fes, como seria possivel definir um conceito para os danos relacionados

aos jogos e apostas. Para os autores (2018), em uma tradugéo livre:

Os danos relacionados ao jogo sdo os impactos adversos do jogo na salide e bem-estar
de individuos, familias, comunidades e da sociedade. Esses danos sdo diversos,
afetando recursos, relacionamentos e salde, e podem refletir uma interagdo entre
processos individuais, familiares e comunitarios. Os efeitos prejudiciais do jogo
podem ser de curta duracdo, mas podem persistir, tendo consequéncias de longo prazo
e duradouras que podem agravar as desigualdades existentes.

A preocupacdo com os impactos do jogo na saude dos consumidores-apostadores,
no bem-estar individual, familiar, comunitario e de toda sociedade, como visto, motivou o
exame dessa nova modalidade de servico publico de loteria, que, de forma alarmante, tem
impactado a sociedade brasileira.

Assim, neste artigo propomos examinar alguns aspectos do marco legal que
regulamenta os jogos de azar e apostas, com especial atencao para: (i) breve exame cronologico
do marco legal de jogos de azar e apostas; (ii) 0s casos que envolvem a proibicdo de acesso
para menores de 18 anos e as formas e modalidades de atracdo dos consumidores por meio dos
sistema de bonificacdo ou gratuidade em jogos e apostas e o didlogo com o Codigo de Defesa
do Consumidor; e, por fim, (iii) os desafios para a implementacdo eficaz desses mecanismos

para a protecdo dos consumidores.

2 O MARCO LEGAL DOS JOGOS DE AZAR E APOSTAS ELETRONICAS

Um breve exame cronoldgico das normas que dispuseram sobre jogos de azar e
apostas nos mostra como a norma de 2018 alterou a proibicdo existente desde 1946 e deu nova
disciplina ao regime dos servicos de loterias.

O Decreto-lei n. 9.215, de 30 de abril de 1946 proibia a préatica ou exploracdo de
jogos de azar em todo territério nacional. Restaurava, na época, a vigéncia do art. 50 e seus
paragrafos da Lei das Contravencgdes Penais.

A Lei n. 5.768, de 20 de dezembro de 1971 que regulou a distribui¢do gratuita de
prémios mediante sorteios, vale-brinde ou concurso, a titulo de propaganda e as normas de
protecdo a poupanca popular, ndo alterou o sentido da proibicdo de 1946, mantendo a vedacéo
da pratica dos jogos de azar e apostas. Nota-se que a regulamentacéo dos prémios teve o cuidado
de proibir de forma expressa a distribuicdo ou conversdo dos prémios em dinheiro (art. 3°, §3°).

A queda da proibigdo dos jogos de azar e apostas teve seu inicio com a edigdo da
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Lei n. 13.756, de 12 de dezembro de 2018. A lei tratou da destinacdo de recursos de loterias
para 0 Fundo Nacional de Seguranca Publica (BRASIL, SENADO FEDERAL, 2018). Neste
contexto, diante da preocupacdo com a destinacdo de recursos para a seguranca publica?,
inaugurou-se a modalidade lotérica das apostas de quota fixa.

O artigo 29, agora revogado, na época de sua edi¢do criou uma nova modalidade
lotérica, como servigo publico, a denominada aposta de quota fixa. A Medida Provisoria n.
1.182, de 2023, com vigéncia encerrada, definia o sistema de quota fixa como aquele relativo a
eventos reais de tematica esportiva, em que é definido, no momento da efetivacdo da aposta, o
valor que o apostador poderia ganhar em caso de acerto do progndstico.

A Lein. 14.790, de 29 de dezembro de 2023, estabeleceu o marco legal das apostas
de quota fixa, regulamentando os jogos de azar e apostas eletrdnicas. Ela também definiu as
regras dessa modalidade lotérica de quota fixa e alterou leis anteriores relacionadas ao tema.

Os jogos de quota fixa poderao ser de eventos reais de tematica esportiva ou eventos
virtuais de jogos on-line. Na definicdo da propria lei, jogos on-line sdo jogos cujo resultado é
determinado a partir de um gerador randémico de namero, simbolos, figuras ou de objetivos
definidos no sistema de regras dos jogos e apostas (Art. 2°, VIII).

Houve uma ampliacdo do objeto dos jogos de azar e apostas, que antes estava
limitado aos eventos “reais de tematica esportiva” e agora passa a incluir os “eventos virtuais
de jogos on-line”, sem qualquer conexao com a tematica esportiva.

Importante esclarecer que 0s jogos de azar e apostas sao uma modalidade lotérica,
denominada de quota fixa e constituem um servico publico que pode ser explorado pelo
particular em todo territério nacional (art. 29, da Lei n. 13.756/18), em ambiente concorrencial,
mediante autorizacdo do Poder Publico (Lei n. 14.790/23), no caso, do Ministério da Fazenda.

A nova modalidade lotérica requer autorizacéo e esta condicionada ao atendimento
do interesse nacional e ao beneficio da coletividade. Ndo se trata de uma atividade de
exploracdo livre, mas de uma pratica regulada, que leva em consideracao as suas consequéncias
para a sociedade e a protecdo dos consumidores. Isso esta claramente expresso na Lei de Jogos

de Azar e Apostas, que dispde:

4 Em 2 de janeiro de 2017 houve uma rebelido que resultou na morte de 60 detentos em duas penitenciarias de
Manaus (AM). Em 6 de janeiro de 2017, quatro dias apds os eventos em Manaus, 33 presos foram assassinados na
penitencidria agricola Monte Cristo, em Roraima. Ainda em 2017, ocorreu um motim com 26 mortos na
penitencidria de Alcaguz, no Rio Grande do Norte. Em 2018, no Centro Penitenciario de Recuperagao do Para, 22
pessoas morreram em um outro motim. Fonte: Folha de S&o Paulo. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2018/04/veja-algumas-das-maiores-rebelioes-ocorridas-em-presidios-
do-brasil.shtml. Acesso em: 13 out. 2024.
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Art. 5° A autorizacdo para exploracdo das apostas de quota fixa terd natureza de ato
administrativo discricionario, praticado segundo a conveniéncia e oportunidade do
Ministério da Fazenda, a vista do interesse nacional e da protecdo dos interesses da
coletividade, observada as seguintes regras:

A revisdo da autorizacdo concedida podera ocorrer a qualquer tempo, por ato de
oficio da autoridade, sempre mediante processo administrativo especifico. Trata-se da previsao
do art. 5° 8 2°, da Lei de Jogos de Azar e Apostas. Seu alcance e efeitos ainda dependem de
regulamentacdo do Ministério da Fazenda.

J& a violacdo das obrigacBes previstas no marco legal acarreta, entre outras, a
penalidade de: (i) cassacdo da autorizacdo, (ii) extingdo da permissdo ou da concessao, (iii)
cancelamento do registro, (iv) descredenciamento ou ato de liberacdo analogo (art. 41, V).
Neste caso, diferente do processo de revisdo, ha a prética de infracdo administrativa (art. 39)
gue enseja 0 processo punitivo.

A exploragéo dos jogos de azar e apostas na modalidade de quota fixa é complexa,
especialmente devido ao formato digital, que alcanca todas as regides do pais e esta disponivel
24 horas por dia, 7 dias por semana para os apostadores. Entre outros fatores, por esta razdo, €
fundamental que a superviséo, além de ser conduzida pela Secretaria de Jogos e Apostas no
ambito do Ministério da Fazenda, conte também com a participacdo de todo o Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor.

Entre os diversos temas regulados pelo marco legal dos jogos, o capitulo V trata da
Oferta e da Realizacdo das Apostas, enquanto a Secéo Il aborda especificamente a Publicidade
e Propaganda. Importante destacar que a propria lei, em seu art. 27, assegura aos apostadores
todos os direitos previstos no Codigo de Defesa do Consumidor, veja: Art. 27 Sdo assegurados
aos apostadores todos os direitos dos consumidores previstos na Lein. 8.078, de 11 de setembro
de 1990 (Codigo de Defesa do Consumidor).

Dessa forma, consideremos essencial considerar o regime de protecdo do
consumidor nas publicidades de jogos de azar e apostas, especialmente no cumprimento ao
principio da identificacdo da publicidade (art. 36), da fundamentacdo da mensagem publicitaria
(art. 36, paragrafo Gnico), da proibicéo de publicidade enganosa (art. 37, §81° e 3°), da vedacao
a publicidade abusiva (art. 37, §2°) e no 6nus da prova da veracidade e corre¢cdo da comunicagdo
publicitaria dos patrocinadores (art. 38).

H& uma especial preocupacdo em relacdo as publicidades veiculadas pelos
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influenciadores digitais ou afiliados®, devido a sua presenca intensa nas redes sociais e
plataformas, além da dificuldade de supervisionar suas atividades. No entanto, é fundamental
considerar as responsabilidades dos patrocinadores dessas publicidades.

Como previsto no art. 38 do Codigo de Defesa do Consumidor, a responsabilidade
pela veracidade e correcdo da mensagem publicitaria recai sobre o patrocinador. Do mesmo
modo, o art. 7°, paragrafo e art. 25 estabelecem a solidariedade dos responsaveis pela causacdo
dos danos. Assim, tanto aquele que promove o andncio e impulsiona a divulgacdo como o0s
influenciadores e os afiliados devem observar as normas de protecdo ao consumidor e as
disposicoes do marco legal dos jogos de azar e apostas, especialmente as previstas nos artigos
16 e 17

A Portaria SPA/MF n. 1.231/2024 reafirma a solidariedade entre os agentes
operadores de apostas e os afiliados pelas a¢cdes de comunicacdo, de publicidade e marketing
realizados. Neste caso, 0 conceito de afiliado € um pouco distinto do conceito de influenciador
digital.

Para fins da aplicacdo das regras do Codigo Brasileiro de Autorregulamentacao
Publicitaria, a publicidade realizada pelos influenciadores digitais € aquela realizado por
terceiro com a finalidade de estimular o consumo de servigos e que: (i) divulgue o servigo,
causa ou sinal a ele associado; (ii) receba compensacédo ou estabeleca relacdo comercial, ainda
que ndo financeira, com o anunciante ou agéncia e (iii) receba ingeréncia do anunciante ou

agéncia sobre o contetdo da mensagem.

® Portaria SPA/MF n. 1.231, de 31 de julho de 2024. No art. 2°, inciso IV, considera-se afiliados “pessoas fisicas
ou juridicas que fazem publicidade para agente operador de apostas, mediante compensagdo, ainda que nédo
financeira, atrelada a resultados, tais como o nimero de apostadores captados ou os valores depositados ou

gastos;”.
6 Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. O art. 16 trata da regulamentagéo da comunicacio, da publicidade e
do marketing da loteria de apostas de quota fixa. Ha obrigagdo que a regulamentagdo considere: “I - 0s avisos de

desestimulo ao jogo e de adverténcia sobre seus maleficios que deverdo ser veiculados pelos agentes operadores;
Il - outras aces informativas de conscientizagéo dos apostadores e de prevencdo do transtorno do jogo patolégico,
bem como da proibicdo de participacdo de menores de 18 (dezoito) anos, especialmente por meio da elaboracdo
de cddigo de conduta e da difusdo de boas praticas; e |11 - a destinacdo da publicidade e da propaganda das apostas
ao publico adulto, de modo a néo ter criancas e adolescentes como publico-alvo.”. O art. 17, que ndo depende de
regulamentacdo, estabelece 6 importantes proibi¢des ao agente operador de apostas nas publicidades: “I - tenha
por objeto ou finalidade a divulgagdo de marca, de simbolo ou de denominacédo de pessoas juridicas ou naturais,
ou dos canais eletronicos ou virtuais por elas utilizados, que ndo possuam a prévia autorizagdo exigida por esta
Lei; Il - veiculem afirmagdes infundadas sobre as probabilidades de ganhar ou os possiveis ganhos que 0s
apostadores podem esperar; Il - apresentem a aposta como socialmente atraente ou contenham afirmagdes de
personalidades conhecidas ou de celebridades que sugiram que o jogo contribui para o éxito pessoal ou social; IV
- sugiram ou deem margem para que se entenda que a aposta pode constituir alternativa ao emprego, solucdo para
problemas financeiros, fonte de renda adicional ou forma de investimento financeiro; V - contribuam, de algum
modo, para ofender crengas culturais ou tradigdes do Pais, especialmente aquelas contrérias & aposta; e VI -
promovam o marketing em escolas e universidades ou promovam apostas esportivas dirigidas a menores de
idade.”.
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Assim, a distingdo entre o afiliado e o influenciador digital esta na vinculacéo da
compensagdo aos resultados dos apostadores, valores depositados ou gastos. No caso dos
influenciadores ndo ha esta vinculagdo, logo, seu conceito é mais amplo. Por isso, nos parece
importante considerar um conceito mais abrangente para protecdo dos consumidores.

Para assegurar a conformidade com os critérios e obrigacdes legais relativos a
protecdo do consumidor e a regulamentacao de jogos de azar e apostas, especialmente no caso
dos influenciadores digitais ou afiliados, seria interessante incluir, no processo de autorizagao
a obrigacdo do agente operador também em relacdo ao influenciador.

O influenciador que produza conteido organico, isto €, sem qualquer relacdo ou
compensacdo ndo € alcancado pela obrigacdo solidaria, mas se ha compensacdo, ainda que nao
financeira, em linha com o sistema de autorregulamentacdo e o proprio Codigo de Defesa do
Consumidor, nos parece que ele também deveria ser tratado.

Assim, 0 agente operador de apostas é responsavel solidariamente em relacdo aos
afiliados, mas tambem, aos influenciadores, para que as politicas de controle e integridade do
cumprimento das obrigacfes do marco legal dos jogos e apostas, 0 Cdodigo de Defesa do
Consumidor, o Estatuto da Crianca e do Adolescente e outros, sejam assegurador de forma
estrutural nas acGes e estratégias publicitarias.

A comunicacao publicitaria e o sistema de veiculacdo da mensagem sdo complexos
e representam um desafio para a protecdo dos consumidores. Por isso, nos parece importante
considerar uma unido de esforcos para o desenvolvimento de politica de comunicacao
publicitaria em consonancia com o0s regimes protetivos existentes — marco legal de jogos e
apostas e da protecdo do consumidor.

O Brasil opera com um regime misto de controle da publicidade. De forma néo
vinculante, o sistema publico é representado pelos 6rgdos do Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor. O sistema privado € realizado pelo Conselho Nacional de Autorregulamentacao
Publicitaria (CONAR). Em linha com o previsto no art. 16 do marco legal dos jogos de azar e
apostas, que incentiva a autorregulacdo, 0 CONAR tem avancado na definicdo de parametros e
limites para a publicidade de jogos de azar e apostas entre seus associados’. Na area publica ha
uma grande rede de protecdo do consumidor representada pelos Procons, presentes em todas as

regibes do pais. O Procon-SP tem atuado de forma especializada®, por exemplo, com um

" Vide o Anexo X, do Codigo Brasileiro de Autorregulamentagéo Publicitaria.

8 Procon-SP acompanha segmento de apostas e jogos online e ja recebe reclamages. Disponivel em:
https://www.procon.sp.gov.br/procon-sp-acompanha-segmento-de-apostas-e-jogos-online-e-ja-recebe-
reclamacoes/. Acesso em: 19 out. 2024.
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protocolo de agdes integradas e de monitoramento das empresas, tanto para o recebimento de
reclamacdes, como para os atos de fiscalizagdo das publicidades dos agentes operadores de
jogos e apostas.

O desafio é significativo e torna-se essencial estabelecer uma articulagdo minima
entre os sistemas que atuam no controle e aplicacdo de medidas para coibir publicidades
enganosas, abusivas ou ilegais. Seria crucial uma coordenagdo, ndo vinculante, para a
construcdo de um sistema robusto, cooperativo, que possa trazer seguranca juridica tanto para
0s consumidores quanto para os agentes operadores de apostas, anunciantes, canais, meios,
enfim, todo o ecossistema da cadeia de publicidade de jogos de azar e apostas eletronicas.

A auséncia de um marco legal para os servigos digitais € muito sentida. Sem uma
base normativa estrutural para os servigos digitais, onde se desenvolve 0s jogos de azar e
apostas eletronicas, hd uma inseguranca significativa para os consumidores. Assim, 0s atos de
cooperacdo podem contribuir exatamente nestas lacunas legislativas e permitir a instituicdo de
mecanismos para protec¢do dos consumidores e de toda sociedade.

Embora existam outras disposicdes relevantes para a protecdo dos consumidores,
neste artigo optamos por abordar duas questdes que tém impactado significativamente os
consumidores-apostadores: as apostas realizadas por menores de 18 anos e o sistema de

bonificacéo utilizado para atrair consumidores ao ambiente digital de jogos de azar e apostas.

3 AS PROIBICOES DO ACESSO DOS MENORES DE 18 ANOS E DE
BONIFICACAO DOS JOGOS E APOSTAS E O DIALOGO COM O CODIGO DE
DEFESA DO CONSUMIDOR

O Capitulo VII do marco legal trata da figura dos apostadores, estabelecendo
medidas essenciais para a protecdo dos consumidores-apostadores mais vulneraveis, a saber: 0s
menores de 18 anos e as pessoas diagnosticadas com ludopatia (jogo patoldgico).

A primeira medida estabelecida pela lei foi a indicacdo dos individuos impedidos
de participar das apostas, conforme disposto no rol de sujeitos previsto no art. 26 da legislacao
analisada®. Trata-se de um rol exemplificativo e a regulamentacdo poderd impor novas

restricdes conforme previsto no art. 26, inciso VI,

® Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. O artigo 26 dispde que: “E vedada a participagio, direta ou indireta,
inclusive por interposta pessoa, na condi¢do de apostador, de: | - menor de 18 (dezoito) anos de idade; [...] VI -
pessoa diagnosticada com ludopatia, por laudo de profissional de saide mental habilitado; e”.

10 Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. A norma dispde que: “Art. 26 [...] VII - outras pessoas previstas na
regulamentacdo do Ministério da Fazenda.”
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As restricOes estabelecidas pela lei de jogos de azar e apostas tém por objetivo (i)
proteger pessoas hipossuficientes; e (ii) garantir a integridade do sistema de jogos e apostas.
Como se trata de um sistema de interesse publico operado por agentes privados mediante
autorizacdo, € fundamental assegurar seguranca juridica. Isso visa evitar efeitos indesejaveis
que possam comprometer todo o ecossistema de operadores, o Estado e, especialmente, as
pessoas abrangidas pelas medidas de protecéo.

No caso dos consumidores-apostadores é necessario estabelecer um dialogo com o
Cdodigo de Defesa do Consumidor. Os menores de 18 anos (art. 26, 1) e as pessoas que tenham
sido diagndsticadas com ludopatia (art. 26, VI) podem ser consideradas hipossuficientes, nos
termos previsto no art. 39, IV, da norma de protegédo*.

Nestes casos, a oferta ou contratacdo deve respeitar a restricdo legal, sob pena de
caracterizar uma préatica comercial abusiva, nos termos do art. 39, inciso VII, do Codigo de
Defesa do Consumidor.

Os procedimentos para o registro do apostador estdo previstos na Portaria SPA/MF
n. 1.231/24. Trata-se de mecanismos que poderdo contribuir para o controle de acesso dos
consumidores menores de 18 anos. O cadastramento, previsto no art. 31, 83° serd pelo
reconhecimento facial, com prova de vida e a senha alfanumérica com caracteres especiais.
Admite-se, no 84° do art. 31, outras formas de biometria e o dispositivo eletronico gerador de
senhas, ambas medidas sujeitas ao consentimento do consumidor.

A falta de cumprimento das referidas obrigacdes, sem prejuizo das medidas
proprias a serem adotadas pelo Secretaria de Prémios e Apostas — MF, poderdo configurar a
violacdo do Codigo de Defesa do Consumidor. O controle formal de acesso contribuiu para
protecdo dos menores de 18 anos. Em relacdo ao impedimento de acesso dos consumidores
diagnosticados com ludopatia € mais sensivel, mas seria importante a instituicdo de
procedimentos em articulacdo com o Ministério da Salude e a Secretaria Nacional do
Consumidor, do Ministério da Justica.

A violacdo das normas de defesa do consumidor podera ensejar, como sabido, as
san¢Oes previstas no art. 56 e 57 do Cddigo de Defesa do Consumidor, que contempla desde a
aplicacdo de multas de até 30 milhdes de reais (art. 56, | e 57) até a suspensao temporéaria da

atividade dos servicos (art. 56, VII), entre outras medidas. Tais medidas de natureza

11 O Cadigo de Defesa do Consumidor prevé no art. 39, inciso 1V, a proibicdo de prevalecer-se da fraqueza ou
ignorancia do consumidor, tendo em vista sua ida, salde, conhecimento ou condi¢do social, para impingir-lhe
servigos. Assim, os menores de 18 anos e as pessoas diagnosticas com ludopatia sdo mais que vulneraveis, sdo
hipossuficientes, nos termos aqui previstos. Exigem um cuidado que permitam realizar de forma equilibrada a
relacdo de consumo, como a proibigdo destas pessoas jogarem ou apostarem.
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sancionatdria, ndo se confundem com aquelas previstas no marco legal dos jogos de azar e
apostas. As sangdes previstas na norma de protecdo ao consumidor visam assegurar a
efetividade de sua tutela. Nos casos dos jogos de azar e apostas, a protecao visa a adequacédo do
servico publico de loterias de quota fixa.

Outro aspecto importante a ser considerado, no &mbito da protecdo do consumidor
é que a aplicacdo de sancdes administrativas ndo prejudicam as medidas de natureza civil ou
mesmo penal, nos termos do art. 56, do Codigo de Defesa do Consumidor. Por isso, importante
considerar a nulidade de pleno direito*? das apostas realizadas por aqueles impedidos de apostar,
veja: Art. 26. [...] 81° S&o nulas de pleno direito as apostas realizadas em desacordo com o
previsto neste artigo.

Os jogos de azar e as apostas sdo servicos publicos realizados mediante autorizacao.
Devem atender ao interesse nacional e de toda coletividade, nos termos do art. 5°, da referida
lei®. Logo, ndo poderia desconsiderar a tutela dos consumidores-apostadores mais vulneraveis.
Trata-se de um imperativo decorrente da previsdo constante do art. 5°, inciso XXXII da Carta
Fundamental da Republica. E atribuicio do Estado a promocao dos direitos dos consumidores.

Assim, 0s jogos e apostas realizadas pelos consumidores-apostadores impedidos
sdo considerados nulos de pleno direito. Impde-se a restituicdo dos valores apostados pelos
referidos consumidores prejudicados. A nulidade de pleno direito € um importante incentivo
para o cumprimento das restri¢oes legais dos impedidos de apostar.

A nulidade de pleno direito alcancga os agentes operadores de jogos de azar e apostas
que passam a responder de forma objetiva pelo acesso indevido dos apostadores. Apesar do
regime objetivo da nulidade, importante considerar a necessidade de enderecar as falhas ou
inadequac@es nos sistemas de controle de acesso das pessoas impedidas de apostar.

A medida imposta por lei é rigorosa, mas necessaria porque concretiza incentivos
substantivos para a protecdo das pessoas — menores de idade e pessoas diagnosticadas com
ludopatia — e dos limites legais estabelecidos. Busca-se a efetividade dos mecanismos de
protecdo da saude e seguranca dos consumidores. Neste sentido, 0 cumprimento das obrigacoes
previstas para protecdo dos apostadores ndo depende apenas do efeito dissuasorio decorrente

da aplicacdo de san¢des administrativas. Na nova modelagem legislativa, é possivel considerar

12 A nulidade prevista no Marco Legal dos Jogos de Azar e Apostas adota a mesma redagdo que aquela prevista
no Codigo de Defesa do Consumidor. (NERY JUNIOR, 2019).

13 Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. O artigo 5° dispde que: “Art. 5° A autorizagio para exploragdo das
apostas de quota fixa terd natureza de ato administrativo discriciondrio, praticado segundo a conveniéncia e
oportunidade do Ministério da Fazenda, a vista do interesse nacional e da protecéo dos interesses da coletividade,
observadas as seguintes regras:”.
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a nulidade da aposta realizada pelos impedidos e o dever de restituicdo dos valores apostados
um mecanismo mais efetivo para a protecéo dos hipossuficientes.

Naturalmente representara um desafio para os agentes operadores de jogos de azar
e apostas enderecar 0s problemas de méa-fé e enriquecimento sem causa. Mas, como parte
integrante dos riscos de negdcio que é operado mediante autorizacéo, as dificuldades ndo podem
impedir o cumprimento das obrigacdes previstas no marco legal.

N&o basta a lei considerar a aposta nula de pleno direito. E necessario que os efeitos
da nulidade sejam concretizados, especialmente o mecanismo de restituicdo dos valores
apostados. Trata-se de medida de interesse de toda sociedade. Reafirma a seguranca juridica do
sistema de apostas, ao tempo que empresta uma tutela mais efetiva aos hipossuficientes.

Interessante considerar que enquanto as medidas de protecdo para aprimorar o
acesso sdo desenvolvidas, a restituicdo dos valores aos apostadores menores de 18 anos e as
pessoas diagnosticadas com ludopatia, pode minimizar os efeitos negativos do jogo,
especialmente o impacto econdmico nas suas vidas.

E necessario que existam procedimentos para o atendimento e encaminhamento dos
pedidos que podem ter natureza judicial ou mesmo pelas vias administrativas. O art. 8°, incisos
I e 111, do referido marco legal**, estabelece a obrigacéo de procedimentos para o atendimento
dos apostadores e para 0 jogo responsavel, especialmente para a prevencdo dos transtornos de
jogo patologico.

Entre os diversos procedimentos a serem regulamentados, consideramos necessario
incluir aqueles relacionados ao atendimento dos consumidores hipossuficientes, especialmente
0s menores de 18 anos e pessoas diagnosticadas com ludopatia, para que os valores apostados
possam ser restituidos. Essa medida é essencial para garantir que a protecdo ndo se limite apenas
a alertas, informacdes e orientacdes, que, embora de indiscutivel importancia, nem sempre sao
eficazes para os sujeitos sob a especial protecéo da lei de jogos e apostas.

A existéncia de procedimentos para restituicdo dos valores apostados por menores
de 18 anos e pessoas com diagndstico de ludopatia poderia estar prevista nos procedimentos e
se tornaria requisito obrigatorio para a expedicdo da autorizacdo de que trata o artigo 11, da lei

de jogos e apostas's.

14 L ei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. O artigo 8°, incisos I e III dispde que: “Sem prejuizo de outros
requisitos estabelecidos na regulamentacéo do Ministério da Fazenda, a expedicdo e a manutencdo da autorizacdo
para exploracdo de apostas de quota fixa serdo condicionadas a comprovacao, pela pessoa juridica interessada, da
adocdo e da implementacdo de politicas, de procedimentos e de controles internos de: | - atendimento aos
apostadores e ouvidoria; [...] Il - jogo responsavel e prevengéo aos transtornos de jogo patologico; €”.

15 Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. O artigo 11 dispde que: “A autorizagdo somente sera expedida se,
apos o exame da documentacdo e a avaliagdo da capacidade técnica e financeira da pessoa juridica requerente e da
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E desejavel que a autorizagio seja precedida da instituicio de mecanismos
importantes para protecdo dos apostadores, como no caso dos procedimentos para a protecao
dos hipossuficientes. A prote¢do do consumidor by design sugere que a arquitetura do sistema
esteja preparada para prevenir e reparar eventuais danos aos consumidores. Logo, necessario
que os procedimentos de restituicdo dos valores estejam prontos e acessiveis. Em tltima anélise,
como Vvisto, serdo estes mecanismos que responderéo pelo aperfeicoamento dos mecanismos de
controle de acesso.

A proibicdo de concessdo de bénus é outra importante proibicdo que merece ser
examinada. O marco legal veda o agente operador ‘“conceder, sob qualquer forma,
adiantamento, antecipacdo, bonificacdo ou vantagem prévia, ainda que a mero titulo de
promogé&o, de divulgacédo ou de propaganda, para a realizacdo de aposta‘®”.

A medida é necessaria para evitar o incentivo agressivo ao jogo. Como visto
anteriormente, os danos associados aos jogos de azar e apostas eletrdnicas incluem impactos
adversos na saude e bem-estar dos consumidores, nas suas familias, na comunidade e, de forma
mais ampla, em toda a sociedade. Esses efeitos ndo séo apenas imediatos, mas podem perdurar
no longo prazo, agravando as condic6es de satde dos apostadores e a desigualdade de renda.

No Reino Unido, o tema tem sido amplamente discutido, e embora ndo haja uma
proibicdo da préatica de concessao de bonus para jogos, reconheceu-se que as apostas ou rodadas
gratuitas podem afetar grupos especificos, colocando-os em maior risco. Essas praticas levam
a comportamentos prejudiciais. Fazendo com que estas pessoas gastem mais do que
inicialmente pretendiam®’.

Como previsto no art. 16, paragrafo Unico, inciso | da lei brasileira sobre jogos de
azar e apostas'®, ha obrigatoriedade de avisos de desestimulos ao jogo e de adverténcia sobre
seus maleficios. Ainda que pendente de regulamentacdo, € necessario alertar o consumidor

porque a atividade implica em riscos para seu patriménio e para sua saude e seguranca.

reputacdo e conhecimento de seus controladores e administradores, o Ministério da Fazenda concluir pelo
atendimento de todos os requisitos legais e regulamentares.”

16 Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2024. O artigo 29 dispde que: “E vedado ao agente operador: | - conceder,
sob qualquer forma, adiantamento, antecipagdo, bonificacdo ou vantagem prévia, ainda que a mero titulo de
promocao, de divulgagdo ou de propaganda, para a realizacéo de aposta;”.

17 Vide Comunicado de Imprensa. Grande Reforma das leis de jogos de azar para proteger usuarios vulneraveis na
era  dos  smartphones.  Publicado em  27/03/2023.  Traducdo  livre.  Disponivel  em:
https://www.gov.uk/government/news/major-reform-of-gambling-laws-to-protect-vulnerable-users-in-
smartphone-era. Acesso em: 15 out. 2024.

18 A disposi¢do legal prevé: “Art. 16. As acGes de comunicagdo, de publicidade e de marketing da loteria de
apostas de quota fixa observardo a regulamentacdo do Ministério da Fazenda, incentivada a autorregulacéo.
Paragrafo Gnico. A regulamentacéo de que trata o caput deste artigo dispora, pelo menos, sobre: | - 0s avisos de
desestimulo ao jogo e de adverténcia sobre seus maleficios que deverdo ser veiculados pelos agentes operadores;”
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A concessao de bdnus ou praticas similares tem por objetivo atrair o consumidor
para a experimentacdo do jogo, sem o risco aparente de perder dinheiro. Trata-se de uma forma
de minimizar os riscos e permitir uma decisdo racional e supostamente controlada. No entanto,
pode ocorrer que os valores apostados pelo consumidor seja superior aos valores concedidos
como bdnus. E possivel que o bdnus ou gratuidade seja uma porta de entrada para um gasto
maior com as apostas, ou ainda, para trazé-lo novamente ao jogo de azar e apostas e assim,
cativar o consumidor.

Em vérias situacBes € possivel que a gratuidade limitada do jogo possa provocar
outros efeitos. No caso de consumidores com condicdo econdmica mais restrita, pode ser a
oportunidade de apostar. Porém, a perda de recursos ja escassos podera provocar efeitos ainda
mais dramaticos para sua vida.

A aposta, conforme previsto no art. 2° da lei de jogos de azar e apostas, ¢ “ato por
meio do qual se coloca determinado valor em risco na expectativa de obtencdo de um prémio”.
O reconhecimento do risco pelo marco legal ocorre novamente quando ha o reconhecimento
como direito basico de todos os consumidores (art. 27, 81° inciso Ill) a informacéo e a
orientacdo adequadas e claras quanto (i) aos riscos de perda dos valores das apostas; e (ii) aos
transtornos de jogo patologico.

Nem sempre informar ou orientar é suficiente. Ha conhecidos casos em que a
proibicdo é a medida mais eficiente para se atingir o objetivo que se pretende, qual seja, a
protecdo da sociedade diante de produtos ou servicos que colocam em risco seus interesses
econémicos ou mesmo a sua saude e seguranca.

A proibicdo de distribui¢do graciosa de produtos ou servigcos ndo é nova. Nem a
vedacao de acesso de menores de 18 anos a determinados produtos ou servigos. A Lei n. 9.294,
de 15 de julho de 1996 proibiu expressamente® a distribui¢do de cigarros, cigarrilhas charutos,
cachimbos ou qualquer outro fumigeno,

A auséncia da proibi¢do, como vimos neste periodo de liberacdo desde 2018 é o
poder das bonificac6es que permitem um forte adesdo e experimentacdo dos consumidores. Ela
pode ter sido responsavel por parte significativa dos valores movimentados. A agressividade
dos valores ofertados para bonificacdo nos ajudam a ter uma dimensao de sua importancia e

eficacia na conversdo dos consumidores.

4 OS DESAFIOS PARA A IMPLEMENTACAO EFICAZ DESSES MECANISMOS

19 ei n. 9.294, de 15 de julho de 1996. Vide art. 3°-A, inciso II. Veja: “Art. 3°-A Quanto aos produtos referidos no
art. 22 desta Lei, sdo proibidos: [...] Il —a distribuicdo de qualquer tipo de amostra ou brinde;”.
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PARA A PROTECAO DOS CONSUMIDORES

Como examinado ao longo deste artigo os principais desafios para a defesa do
consumidor relacionado aos jogos de azar e apostas online sdo (i) a protecdo da salde e
seguranca dos consumidores; (ii) 0 acesso dos menores de 18 anos; e (iii) as bonificacdes e
promogdes que atraem os consumidores.

Em relacdo a protecdo a salde e seguranca a preocupacao estad relacionada aos
impactos negativos dos jogos na saude mental dos consumidores, especialmente em relagdo a
ludopatia. Nestes casos, 0 impacto atinge ndo apenas 0s apostadores, mas suas familias e toda
sociedade.

O acesso dos menores de 18 anos e pessoas diagnosticadas com ludopatia, como
visto, ¢ vedada, porém, fundamental termos um sistema preparado, “ex ante” para prevencao e
tratamento dos casos. O processo de autorizagdes que ocorrerd ao longos dos proximos meses
poderia exigir a apresentacdo das medidas a serem adotadas pelos agentes operadores e
acompanhar sua implementacdo com compartilhamento dos resultados para toda sociedade.
Sem um sistema, minimamente previo e estrutural, como a previsdo nos procedimentos de
formas de restituicdo dos valores apostados, parcerias com a area de saude e de protecdo ao
consumidor, os consumidores hipossuficientes continuardo ser fortemente impactados em seus
direitos.

As estratégias agressivas de bonificacdo utilizadas para atrair consumidores podem
continuar a aumentar a adesdo e experimentacdo dos consumidores. E fundamental que elas
possam cessar e medidas mais severas possam ser adotadas para a protecdo de todos 0s
consumidores.

Por fim, a experiéncia europeia nos revela a importancia da edicdo de um marco
legal dos servicos digitais. Os novos mecanismos de supervisao, com a utilizacédo de tecnologia,
nos parece essenciais para que seja possivel um acompanhamento das condutas e adocéao
tempestivas das medidas necessarias para a corre¢do dos desvios e inadequacfes que possam
afetar o interesse e os direitos do consumidores.

Né&o se trata de um tarefa facil. A tecnologia nos trouxe inimeros beneficios, mas
encerra também desafios gigantescos que transformam a forma como consumimos e vivemos
nossas vidas. E urgente uma ag&o cooperativa e o esforco de toda sociedade para enfrentarmos

0s novos desafios trazidos pela autoriza¢do dos jogos de azar e apostas online.
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