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RESUMO

SILVEIRA, Jodo Vitor Kanufre Xavier da. A exploragdo dos jogos de azar no Brasil: uma
perspectiva a luz do Direito Financeiro. 2020. 175 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2020.

O objetivo da pesquisa é entender como funcionaria a dindmica de arrecadacdo e de despesas
publicas com a autorizacao e regulacdo dos jogos de azar no Brasil. A pesquisa passa por estudar
o0 atual estagio do debate e da legislagdo no Brasil, e em jurisdi¢des eleitas onde o jogo é
autorizado: Macau, Portugal e Estado de Nevada (EUA). O estudo também abordara as
discussdes doutrinérias sobre as receitas publicas sobre o0 jogo (e, consequentemente, sobre as
atividades que apresentam externalidades negativas e que podem ser consideradas indesejadas
pela sociedade), além de prever despesas intrinsecas a liberacdo das atividades. Serdo
apresentados mecanismos para tributar as atividades e obter receitas publicas delas decorrentes,
bem as alternativas para controle de despesas.

Palavras-chaves: Jogos de azar. Estado. Arrecadacdo. Tributos Regulatérios. Despesas
Publicas. Direito Financeiro. Direito Tributario.



ABSTRACT

SILVEIRA, Jodo Vitor Kanufre Xavier da. The exploitation of games of chance in Brazil: a
perspective in the light of Financial Law. 2020. 175 f. Dissertation (Master in Law) - Faculty
of Law, University of S&o Paulo, Sao Paulo, 2020.

The objective of the research is to understand how it would work as a collection and public
expenditure dynamic with the authorization and regulation of gambling in Brazil. The research
involves studying the current stage of debate and legislation in Brazil, and in the jurisdictions
of Macau, Portugal and the State of Nevada (USA) where gambling is legalized. The study will
also address the doctrinal discussions on public revenues about gambling (and on activities that
have negative externalities and may be considered undesirable by society), as well as providing
for expenses intrinsic to the release of activities. Mechanisms will be presented to tax such
activities, as well as alternatives for controlling expenses.

Keywords: Gambling. State. Collection. Regulatory taxes. Public expenditure. Financial Law.
Tax Law.
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1 INTRODUCAO

A politica de arrecadacéo tributéria do Estado Brasileiro exclui de seu planejamento
determinadas atividades econémicas, como 0 jogo a dinheiro. Na pratica, este cenario
permanece inalterado devido a pressdo moral de grupos sociais sobre o poder publico com o
objetivo de marginalizar os consumidores dos jogos de azar.

A presente pesquisa contribui para expansdo do conhecimento e reflexdo critica sobre
o0 tema da regulacao dos jogos de azar, considerados marginais pelo Estado Brasileiro. Possui,
portanto finalidade cientifica — desenvolvimento de critérios financeiros para analise de um
possivel modelo — e juridico, considerando os efeitos da regulacédo juridico-financeiro sobre o
desenvolvimento econdmico, combate as desigualdades regionais e mesmo o incremento no
orgamento.

O trabalho é relevante também por suas contribuicBes especificas. Em termos
cientificos, na medida em que desenvolver uma contribuicéo propria do Direito Financeiro para
o0 problema da prdpria legalizacdo dos jogos de azar. Na area de politicas publicas, a seu turno,
por meio da elaboracdo de mecanismos financeiros que impactam a acdo estatal em diversas
esferas (pobreza, direitos fundamentais, emprego etc.).

O desafio de pesquisa esta em verificar um caminho para regular, do ponto de vista de
Direito Financeiro, as atividades econémicas dos jogos de azar. E, ao invés de partir do
pressuposto da arrecadacdo, de auferir receitas publicas e contrair despesas publicas com o
ilicito, se propde a construir um critério de analise financeira que permita avancar no sentido
da regulacdo dos jogos de azar, desmarginalizando tais atividades. Para isso, realiza o
deslocamento da esfera punitiva para a esfera regulamentar.

A proposta, contudo, ndo é responder se 0 Estado deve ou nédo legalizar os jogos de
azar, pois outros critérios podem envolver essa decisao, que, inclusive, sequer estariam no
campo juridico e, consequentemente, no campo do Direito Financeiro. Mas, sim, estando tais
atividades legalizadas, a proposta € prever quais seriam os instrumentos a disposicao do Estado
para auferir receitas e dar conta de despesas.

A pesquisa, contudo, encontra dificuldades no mapeamento de bibliografia porque
poucos autores tratam da relacdo entre o jogo e o Direito Financeiro e mesmo com o Direito
Tributario (e até o direito de modo geral. Entéo, o trabalho pode abrir algumas vias de discussdo

para essa interseccao.
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Dai, também, surge a necessidade de verificar como ocorre com jurisdicBes que
legalizaram e regularam os jogos de azar. Portanto, 0 presente trabalho se propde analisar trés
delas, localizadas no continente europeu, continente asiatico e no continente norte-americano.

O objetivo geral da pesquisa é estudar, portanto, instrumentos financeiros possiveis
que possam contribuir com a autorizacao e regulacao dos jogos de azar no Brasil. Para tal, parte
das seguintes questdes:

a)  Quais 0s mecanismos de arrecadacdo decorrentes da autorizacao e regulacao dos

jogos de azar?

b)  Quais seriam as despesas publicas resultantes da autorizacdo e regulacdo dos

jogos de azar?

c) A partir dos critérios financeiros eleitos pelo trabalho, qual a sugestdo para

tributacdo das atividades?

Para responder a essas perguntas, o presente trabalho parte das etapas de pesquisa
abaixo.

A primeira € uma abordagem contextual dos seguintes aspectos dos jogos de azar no
Brasil: socioldgico, histdrico e juridico. Nesta primeira analise, serdo pesquisados 0s possiveis
fundamentos sociais e historicos que envolvem a proibicdo dos jogos de azar em territério
brasileiro. Em seguida, serdo apresentadas (i) as principais modalidades de jogo a dinheiro
vigentes no Brasil, seus marcos legais e as dindmicas de arrecadacao, a partir de uma analise
eminentemente legislativa; (ii) os possiveis desdobramentos no Congresso Nacional e Supremo
Tribunal de Federal para tais legalizacdo e regulacdo de tais atividades; e (iii) o perfil de
consumidores do jogo.

A segunda é apresentacdo da arquitetura juridica de regulacdo e arrecadacdo do jogo a
dinheiro nas seguintes jurisdicdes: Macau, Portugal e Estado de Nevada (Estados Unidos da
Ameérica— EUA). Nesta etapa do trabalho, serdo destacados (i) o contexto de regulacéo do jogo
em cada jurisdicdo; (ii) o modelo pelo qual cada jurisdicdo autoriza os jogos de azar; e (iii) as
maneiras de arrecadar com as atividades sob analise. As ferramentas de pesquisa serdo (i)
pesquisa doutrinaria nas trés jurisdicdes; e (ii) analise legislativa para as jurisdi¢des de Portugal
e Macau.

A terceira € uma analise doutrinéria (eminentemente internacional) que trate: (i) da
tributacdo considerada regulatéria; (ii) da tributacédo das atividades consideradas imorais e que
apresente externalidades negativas (Sin Tax); e (iii) da tributacdo sobre os jogos de azar. Além
disso, serdo colocados outros métodos de incremento do orgamento publico com receitas, como:

as contrapartidas financeiras, vinculadas a maneira pela qual a jurisdi¢do autoriza a exploragdo



15

do jogo a dinheiro. Nesta etapa, serdo apresentadas, ainda, as possiveis despesas decorrentes da
autorizacdo do jogo a dinheiro.

Por Gltimo, serdo organizados critérios financeiros obtidos a partir dos capitulos
precedentes elaborados no estudo.

A concluséo da pesquisa se destina, pois, a orientar e chamar a atencdo dos setores
publicos para as despesas e ingressos possiveis e decorrentes de uma regulamentacdo dos jogos
de azar. A partir dai a contribuicdo que propomos é fixar critérios financeiros que informem a
tomada de decisao sobre politicas publicas, decorrentes da passagem do mecanismo punitivo

para o regulamentar sobre a exploracdo do jogo de azar no Brasil.
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2 UMA CONTEXTUALIZACAO DO JOGO: ASPECTOS HISTORICOS,
SOCIOLOGICOS E JURIDICOS

Neste capitulo faremos uma abordagem histérico-social do jogo, bem como traremos
0s aspectos juridicos iniciais que circundam as atividades dos jogos de azar, loterias e apostas.
A pretensdo desse capitulo — frise-se — ndo é a de cobrir toda a historia do jogo; ao contrario, €
a despertar ao leitor para certas questdes que envolvem a atividade e de introduzir determinados
conceito que serdo Uteis para o desenvolvimento do trabalho.

No decorrer do capitulo, além de algumas classificacbes possiveis do jogo,
proporemos uma subdivisdo e um conceito para 0 jogo a dinheiro, advinda da doutrina
internacional.

No contexto brasileiro sera apresentado um panorama geral de exploracdo de tais
atividades, oportunidade em que se dara énfase a criacdo, ao historico da exploracdo jogo do
bicho, dado o seu relevo no cenério nacional, as principais normas que regulam as modalidades
atualmente exploradas no Brasil, e ao regime de exploracao e arrecadagdo com tais atividades.

Por ultimo, serdo apresentados os diferentes perfis de usuario que consomem 0s jogos

de azar.

2.1 DEFINICAO E CONTEXTUALIZACAO DO JOGO

Para o historiador Johan Huizinga, o jogo é algo inerente a cultura e a civilizacdo.
Segundo ele, a “cultura surge sob a forma de jogo”, posto que em suas fases “mais primitivas”
possui uma esséncia lidica.? Com essa afirmacdo quase que prefacial, pode-se ter uma
dimensdo da importancia do jogo ao processo civilizatério, em rela¢do qual se poderia buscar
associacfes com os cultos religiosos e sagrados, com o direito, com a cultura etc.

Embora ndo tenhamos a pretensdo de abordar tais associacoes, o fato é que 0 jogo esta
presente nas sociedades humanas ha milénios, as quais experimentam a sorte e 0 azar, seja como
forma de acessar divindades, seja para fins estritamente lidicos ou mesmo com a busca de
enriquecer o patriménio.®

Em uma defini¢do dada pelas suas caracteristicas colocada por Huizinga, o jogo é tido

como uma atividade realizada de maneira voluntaria, dentro de certos limites temporais e

2 HUIZINGA, Johan. Homo Ludens. Sao Paulo: Perspectiva, 2000. p. 35.
3 GODINHO, Jorge. Direito do jogo. Macau: Fundagdo Rui Cunha, 2016. v. 1. p. 40.
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especiais, orientado por regras consentidas e obrigatdrias, dotado de uma finalidade que se
encerra em “si mesmo”’, acompanhado de tensdo e alegria e de uma consciéncia externa ao
quotidiano (uma espécie de quebra da rotina).*

No latim, o jogo esta atrelado ao termo ludus, o que abrange jogos infantis,
competicdes, representagdes liturgicas e teatrais, e, ao que nos interessa, 0s jogos de azar. No
latim classico, curiosamente 0 termo “jogo” estd ligado ao sentido do humor (jocus), e ndo
exatamente ao ludico;® dai que “jogar” pode ser uma atitude contraposta a nogio seriedade.®

Como dito, um dos elementos do jogo, e, portanto, dos jogos de azar e dos jogos que
operam com a aleatoriedade, é a tensdo ocasionada pela incerteza do resultado. O jogo passa a
ser certo quanto termina; e o desfecho poder ocorrer com a ajuda da sorte ou da “fortuna”.

Na Antiguidade, a Fortuna era uma divindade greco-romana que servia para explicar
0 sentimento e a ideia do acaso. A deusa Fortuna seria cega, calva e nua, porque 0 acaso nao
tem preferéncia para o que o humano necessitaria.’

Segundo Antonio Paulo Benate, na Europa medieval, a roda da fortuna era aceita tanto
pela cultura popular quanto pela cultura de elite, servindo de figura que ajudaria a explicar a
concepcao medieval de historia.®

Na modernidade, a fortuna opera fora da ideia de progresso, de modo que “todo o curso
da vida e da histéria é determinado por poténcias estranhas a vontade do sujeito: forcas da
exterioridade, forgas do fora.”.® O jogo de azar na modernidade €, pois, um duelo agonistico
entre o sujeito racional e a forca do acaso.

O jogo nas sociedades modernas, segundo Benate, é reflexo da necessidade de se
buscar algo intenso emocionalmente, como contrapartida ao crescente autocontrole imposto
historicamente pelo movimento civilizatorio.!° E a atividade enquanto “cano de escape” da
pressdo social, assim como sdo outras formas de extravio das regras, como 0s concertos

musicais, 0s esportes, as festas etc.

4 HUIZINGA, 2000, p. 24.
5 Ibid., p. 29.
® GODINHO, op. cit., p. 39.

" BENATE, Antonio Paulo. Dos jogos que especulam com o acaso: contribui¢iio a histéria do “jogo de azar” no
Brasil (1890-1950). 2002. 220 f. Tese (Doutorado em Histdria) — Departamento de Histdria do Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2002. p. 14.

8 Ibid., p. 14.
9 Ibid., p. 16.
10 |bid., p. 5.



18

Doutro lado, ndo se joga para ganhar um saldrio, se trabalha.! Assim, o estudo das
atividades dos jogos de azar se situa no campo da historiografia ou da sociologia do 6cio ou do
lazer.*? Segundo Benate, para estudarmos os jogos de azar seria preciso comparar, dentro da
historia, a “emergéncia do sentimento do tédio com o declinio do sentimento do acaso”.*3

Nesse sentido, a logica capitalista do século X1X atrela a fun¢do do homem a atividade
econdmica, a producdo propriamente dita: havia, pois, uma moral economicista. Reproduzia-
se, entdo, o dever de poupar e de que as despesas deveriam ser menores que as receita.'*

Os jogos que trabalham com a ldgica da aleatoriedade sdo atividades que geram
riqueza por meio do acaso (e ndo da producdo) e que implica, invariavelmente, em excesso de
despesa por parte do jogador. Logo, dentro de uma sociedade que refrata o gasto improdutivo,
0 jogo &, pois, condenado.'® Nas palavras de Benate:

As paix0es o ludico, os afetos intensos, o dionisiaco da vida foram considerados um
‘desvio’ patologico, imoral e criminoso. Os cddigos de conduta civilizados (racionais,
‘normais’), marcados pela regulagdo e auto-regulacéo dos habitos e comportamentos,
tornaram-se um imperativo para a a¢éo individual na vida cotidiana. Esse processo foi
marcado por uma mudanga ndo tanto no que se joga, mas nas atitudes e nos

sentimentos diante do que se jogo: mudanga no modo de pensar e de sentir o ludus
humano.16

Note-se que tais atividades possuem, pois, uma dimensdo moral, 0 que em certa
medida provoca reac¢des de parte sociedade, como que condenando o 6cio ludico. Tomemos um
exemplo sul-americano adiante.

Em Buenos Aires, houve uma reunido, ocorrida em 29 setembro de 1901, oportunidade
na qual aproximadamente 5.000 (cinco mil pessoas) protestaram contra o jogo de azar. O mote
do protesto era a inclusdo de projetos de lei nas pautas de votagdo, que visavam proibir o
jogo.’E seus objetivos principais eram: (i) pleitear o andamento de projetos de lei contra o
jogo, para que os poderes publicos levassem a cabo uma acdo moral; (ii) pleitear a proibicao

absoluta das loterias clandestinas; e (iii) reduzir os sorteios a um por més. As criticas da

1 HUIZINGA, 2000, p. 39.
12 BENATE, 2002, p. 3.

13 |bid., p. 3.

1 |bid., p. 12.

15 |bid., p. 12.

16 |bid., p. 28.

17 CECCHlI, Ana Victoria. Esfera plblica y juegos de azar: del meeting contra el juego al allanamiento de domicilio
privado. Prensa, parlamento y policia em Buenos Aires (1901-1902). Cuadernos de Antropologia Social,
Argentina, Universidad de Buenos Aires, n. 32, p. 169-194, 2010. p. 170.
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sociedade civil argentina era o crescimento exponencial das casas de esporte na Argentina, 0
que contrastava com a ago estatal visando a proibigdo dos jogos de azar.*®

Segundo Ana Victoria Cecchi, o encontro dos protestadores estava calcado em
fundamentos do terreno moral, de forma que se buscava a proibicao e a repressdo de uma pratica
urbana. Isso evidencia, portanto, que 0s protestos ndo ocuparam, tdo somente, um papel de
reivindicacdo de direitos e ampliacdo de liberdades.’® Em verdade, a autora entende que o
protesto seria uma espécie de simbolo de um “liberalismo” adaptado para a intervengdo do
Estado sobre a esfera moral do individuo, em que os limites das esfera publica e privada se
confundem.?°

O que explicaria essas manifestagdes contra atividades, como a prostituicdo, o
consumo do alcool e o proprio jogo, ¢ uma crise de “racionalidade” que faz com que o periodo
do final o século XIX seja julgado por meio de uma lente “moral” da economia. As praticas
mencionadas passam a ser vistas como males sociais de maneira radicalizada.?

Como prova desse “mal social”, Cecchi aponta que o jornal portenho “La Prensa”, em
1901, publicou, em uma série chamada “Los obreiros e y el trabajo”, um informe que comenta
0 impacto negativo do jogo sobre a economia doméstica. Ali, se procurava evidenciar um
motivo moral para a pobreza. Essa matéria simboliza, pois, uma visdo das elites dominantes
que estigmatiza determinas praticas populares.?> Ao mesmo tempo, a propria imprensa
argentina dava publicidade, em colunas dedicadas ao esporte, atividades como o turfe,
divulgando resultados e premiac6es das corridas.

Importante destacar que, segundo Cecchi, os protestos e sua repercussdo na imprensa
ndo influenciaram decisivamente as discussdes parlamentares que resultaram na sancéo de ley
de Represion del Juego (Lei de Repressdo do Jogo) na Argentina.?® Ao contrario, a lei distinguia

o livre arbitrio da jogatina praticada pela alta sociedade, da exploracdo do jogo popular.

18 CECCHI, 2010, p. 180.
19 |hid., p. 172.
20 |bid., p. 173.
21 |bid., p. 172.
22 |hid., p. 177.

2 E de se notar, todavia, que na Argentina ja havia a Ley 3.313 de Loteria de Beneficencia Nacional de 1985, que
organizava o0 monopdlio estatal da Loteria de Beneficiencia Nacional sobre o jogo legitimo e a autorizacéo dos
hipddromos para a venda de bilhetes de esporte. As agéncias de esporte, por meio dessa lei, deveriam conferir
uma outorga de 2.000 $m/n ao Poder Publico, para ter direito a uma autorizacdo. Referida lei, para o deputado
autor do projeto de Represion del Juego, ndo resultou em penalidades aos infratores. Cf. Ibid., p. 183.
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Note-se, assim, que 0 jogo, enquanto atividade permeada pelo acaso, detém uma certa
seletividade ndo muito clara. No caso argentino do século passado, como visto, se escolheu
vetar certas ocupagdes e manter outras, por exemplo.

O “acaso” em si ndo parece ser o fator determinante para dimensao moral negativa do
jogo de azar (e mesmo para a repressdo juridica de tais atividades), conforme se extrai do caso
argentino.

Nesse sentido, Huizinga faz um paralelo entre o jogo e a atividade de “jogar na bolsa”:
em ambos 0s casos se espera o lucro. Mas no primeiro se tem consciéncia do carater “puramente
fortuito”; enquanto no segundo ha uma ilusdo séria de que € possivel prever a tendéncia futura
do mercado.?*

Mesmo com o direito, ¢ possivel tracar uma linha de semelhangas: a “associagdo entre
o direito e 0 jogo, sobretudo nas culturas primitivas, pode ser analisada de trés pontos de vista
diferentes. O julgamento pode ser considerado como um jogo de azar, como uma competicao
ou como uma batalha verbal.”.?®

Em suma, a partir dos tracos histéricos e sociais aqui trazidos, 0 jogo
predominantemente aleatdrio possui 0s seguintes aspectos:

a)  se situam dentro do campo ludico e do 6cio;

b)  s&o caracterizados pelo elemento da fortuna;

c)  possuem uma dimensdo moral negativa por parte sociedade, alimentada pelo que

é economicamente produtivo;

d) seiniciam por uma “aposta” e podem levar a um prémio;

e)  possuem um elemento de tensdo atrelado a incerteza do resultado; e

f)  sdojogados de maneira voluntaria, em um campo e um espaco limitados e dentro

de regras aceitas e obrigatorias.

Mesmao considerando essas caracteristicas, adotaremos um conceito juridico relevante
a pretensdo do presente trabalho, encontrado na doutrina internacional, denominado “ludere in
pecunium”. Esse “consiste em tentar adquirir patriménio por contratos aleatorios de indole
ludica; visa gerar uma vantagem econémica para quem ganha e uma desvantagem para quem

perde, através de uma atribuico patrimonial do perdedor para o vencedor.”.?

2 HUIZINGA, 2000, p. 39.
% |bid., p. 58.
%6 GODINHO, 2016, p. 23.
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O “jogo a dinheiro” envolve a submissao a determinada alea com finalidade ludica que
desagua em um risco de ganhar ou perder patrimonio conforme o fim do jogo, constituindo,
pois, um contrato aleatorio.?’

Segundo Godinho, sdo trés os elementos que compdem o contrato de jogo: (i) o
patrimonio colocado em risco consubstanciado na aposta; (ii) o prémio vertido ao ganhador; e
(iii) 0 jogo em si ou a forma como se apura o vencedor.?

Importante também situar o leitor que o conceito lato de jogo envolve a distincao de
duas categorias denominadas classicas, assim denominadas: (i) o jogo de habilidade ou pericia;
e (ii) o jogo de azar ou fortuna.

O primeiro seria o “bom jogo” que envolve estimulos, habitos saudaveis, inteligéncia
e criatividade: o jogo a ser encorajado; este é subdividido entre o desporto (futebol) e jogo de
pericia intelectual (xadrez ou mesmo o Poker Texas Hold ’em).?®

O segundo € o jogo puramente aleatério e especulativo, que envolve habitos viciantes
e pode se assentar em um ambito de marginalidade: o jogo tolerado (e até autorizado) mas nao
incentivado.

Nos debrucaremos, neste trabalho, sobre os jogos de azar (jogo em sentido estrito),
mas também sobre categorias andlogas e fronteiricas ao jogo em sentido estrito, como as loterias
e apostas.

Exploremos, abaixo, as possiveis classificaces de jogo.

2.2 AS CLASSIFICACOES DE JOGO

Pesquisadores da area da psicologia e psiquiatrias trazem uma defini¢do sobre os jogos
de azar, atrelada ao acaso, sem diferencid-los dos conceitos de aposta ou mesmo de loteria.

Segundo tais estudioso, 0s jogos de azar consubstanciam na “aposta de qualquer tipo ou valor

27 GODINHO, 2016, p. 24.
28 |bid., p. 24

2 Nas palavras de Godinho, “os jogos de pericia, seja fisica seja intelectual, ndo propiciam uma exploracéo
comercial semelhante a dos cassinos, dado o fato 6bvio de que a pericia ndo tem uma base matematica fixa e
previsivel. A sua forma de exploragdo reside na organizacdo de torneios e competi¢des, muitas das quais sdo
bastante lucrativas em virtude das receitas de bilheteria, direitos televisivos, patrocinios, merchandising ou
outras fontes. Por outro lado, como se sabe, prestam-se a organizagéo de apostas.”. Cf. lbid., p. 185.

3 |bid., p. 183.
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sobre um jogo ou um evento de resultado incerto e determinado em varios graus pelo acaso e
provocam frequentemente sensagio de medo e de prazer decorrentes do risco”.3!

Abreu Ribeiro e Ragazzo, adotando proposi¢do de autores estrangeiros propde uma
classificacdo dos jogos a partir de dois tipos de diferencas: (i) as estruturais; e (ii) as situacionais
(contextuais).®? Vejamos.

As primeiras estdo relacionadas ao formato em si do jogo; uma diferenciagéo a partir de
critérios pelas modalidades colocadas, dentre os quais se destaca a frequéncia do jogo. A
frequéncia aqui deve ser entendida como a “velocidade com que os resultados (ganhos ou
perdas) sdo divulgados ao apostador e a velocidade com que prémios sdo pagos”. Tal critério é
subdividido em dois:

a)  frequéncia continua, segundo o qual as apostas sdo divulgadas velozmente, o que
possibilita um fluxo continuo de apostas em pouco tempo (exemplo: maquinas
caga-niqueis); e
b)  frequéncia descontinua, segundo o qual as apostas sdo divulgadas em grandes
espacos de tempo (exemplo: loterias).®
As diferengas situacionais se relacionam “as condi¢des e ao ambiente em que o jogo €
realizado, mas nao ao jogo em si.”. Essas condi¢Oes variam desde o tipo de autorizagéo legal
ao tipo de estabelecimento que explora o jogo de azar.®* Importa, aqui, comparagdes das mais
diversas, como:
a) 0 jogo explorado em diferentes arranjos legais (incluido ai, dicotomia entre
legalidade e ilegalidade);
b)  os diferentes estabelecimentos que o exploram, por exemplo: a distin¢do entre
complexos de lazer que abrangem 0s cassinos e 0s pequenos estabelecimento
que oferecem maquinas caca-niqueis; e
c) o jogo explorado em diferentes localidades urbanas e até regionais.
Godinho, por outro lado, sugere a dicotomia entre o jogo “classico” jogado em
ambiente fisico (como nos jogos de cassino) e o jogo praticado de maneira virtual (o jogo

interativo) explorado na internet — sem olvidar o fato de que ja havia modalidades que

31 OLIVEIRA, Maria Paula Magalhdes Tavares de; SILVEIRA, Dartiu Xavier da; SILVA, Maria Teresa Araljo.
Jogo patoldgico e suas consequéncias para a salde publica. Revista de Salde Publica, Sao Paulo, v. 42, n. 3,
p.542-549, 2008. p. 543.

32 ABREU RIBEIRO, Gustavo Sampaio de; RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. O dobro ou nada: a regulacéo
de jogos de azar. Revista Direito GV, Sdo Paulo, n. 2, p. 625-650, jul./dez. 2012. p. 636.

33 |bid., p. 637.
3 |bid., p. 638.
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permitiam a pratica por meio de telefone e interagdo com programas televisivos.® Nas palavras
do autor, 0 jogo interativo abre margem para “problemas operacionais especificos, desde a
questdo dos fluxos financeiros e pagamentos as funcdes random number generator, passando
pela verificagao da idade e da identidades dos jogadores”.

Marques aponta que a doutrina civilista brasileira divide as espécies de jogos de azar,
a partir de um critério de legalidade: dividindo-se tais atividades entre jogos ilicitos e licitos, e
esses, por sua vez, sao divididos entre tolerados e autorizados. Nesse particular, aos jogos
ilicitos e tolerados é vedada a exigibilidade do crédito por parte de quem o teria por direito.

Essa classificacdo € relevante para o trabalho, pois no Brasil o jogo é autorizado ou
ndo. Tanto é assim que o Cddigo Civil dedica um capitulo prdprio para a tutela da aposta e dos
jogos. Por meio de seus artigos 814 e 815, disciplina que a divida dos jogos ou de aposta ndo
implica pagamento, ndo sendo permitido recobrar a quantia voluntariamente paga (a excec¢édo
de dolo ou se o perdente é menor ou interdito); e de que ndo se exige reembolso de empréstimo
para aposta ou jogo.*’

Tirante essas classificacbes e como ja adiantado, existem trés grandes categorias
relevantes para o Direito atreladas ao conceito de jogo a dinheiro, que adotaremos no presente
trabalho: jogos (em sentido restrito), apostas e loterias (ou “lotarias”):

a)  0s jogos sdo conceituados como “sistemas artificiais finitos de criacdo de risco

e conflito”, com o objetivo ludico, jogados por dois ou mais individuos, com
objetos, regras e procedimentos, que conduzirdo a um resultado mediante qual
serdo apontados o(s) vencedores e o(s) perdedores (ou até mesmo um empate).
Seu funcionamento pode ser de modo virtual ou presencial;

b) as apostas sdo consubstanciadas em um desacordo de progndstico, palpite ou

opinido sobre determinado fato, cujo “desfecho ou esclarecimento” determinara

0 ganhador; e

% GODINHO, 2016, p. 208.

% MARQUES, Mateus Corréa de Oliveira. A legalizagdo, regulamentagéo e tributacdo dos jogos de azar como
importante fonte de arrecadacdo tributaria e desenvolvimento econdmico. Revista de Financas Publicas,
Tributacdo e Desenvolvimento, Rio de Janeiro, v. 7, n. 8, p. 114-137, jan./jun. 2019. p. 119.

37 BRASIL. Lei n° 10.406/2002, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Diario Oficial [da] RepUblica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 11 jan. 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/LEIS/2002/L.10406.htm>. Acesso em: 08 jun. 2020.
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c) as loterias consistem na extracdo aleatéria ou sorteio, por diversos
procedimentos (mecénico ou informaticos: random number generator), dos
quais resultara um ou alguns ganhadores e diversos perdedores.*

Aprofundemos, adiante, 0s conceitos categorias, apresentando exemplos de

modalidades praticadas.

2.3 AS CATEGORIAS DOS JOGOS A DINHEIRO

Embora as trés categorias estejam delimitadas, ndo se nega que possa haver formas
hibridas que englobem parte delas (como o bingo) ou todas elas.

Além disso, existem fatores de convergéncia que as aproximam, notadamente o fato
de que todas essas categorias englobam um efeito patrimonial seja ele um investimento, aposta
ou prémio;* e o fato de que todas tém um contetdo aleatdrio predominante para definicio dos

resultados.

2.3.1 Jogos de azar

Antecipamos que 0s jogos de azar, conceitualmente, se contrapdem aos jogos de
pericia. Porém, dessa contraposi¢do, ndo resulta que alguns jogos ndo envolvam algum tipo de
habilidade ou pericia, aliado & aleatoriedade (por exemplo, Blackjack).*

De todo modo, 0 jogo de fortuna ou azar “puro” sdo aqueles puramente aleatorios,
quais sejam: (i) os jogos de dados; (ii) maquinas slots machines; (iii) a Roleta; (iv) os jogos de
cassino; (v) o Bacara, entre outros. Logo, nos jogos de azar stricto sensu, 0 vencedor e 0
perdedor serdo revelados exclusivamente pela sorte.*! Dentro da categoria de jogos de azar, ha
ordenamentos juridicos, como o de Portugal, que os distinguem entre o0 jogo bancado ou nao
bancado.*?

No primeiro o organizador desempenha um papel ativo de jogador, ingressando com
fundos contra todos os jogadores e acompanhando os lances e apostas de seus adversarios. O

jogo bancado € o que ocorre com todas as modalidades de cassinos, e o organizador / jogador

38 GODINHO, 2006, p. 23.
3 |bid., p. 23.

% |bid., p. 185.

4 |bid., p. 186.

%2 |bid., p. 187.
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lucra em cima de uma ldgica financeira de longo prazo, haja vista os possiveis resultados
aleatorios das rodadas.*®

No jogo ndo bancado o organizador apenas disponibiliza os meios pelos quais 0s
jogadores ingressardo e atuardo. O organizador ndo joga e, normalmente, lucra com base em

comissdes ou outros meios que nio envolvem o risco do jogo.**

2.3.2  Asapostas

Segundo Godinho, a aposta, em nocdes contratuais, possui finalidade lidica e envolve
um progndstico ou palpite pelos quais as partes arriscam patrimoénio e a partir dos quais sera
revelado um resultado, que indicara o vencedor de um prémio e o perdedor do patriménio.*® Ou
seja, a aposta envolve o ato de duas ou mais pessoas arriscarem um patriménio em cima de um
prognostico ou mesmo sobre fatos passados, ndo envolvendo instrumentos de jogo, como bolas,
dados, cartas, roletas etc.

Embora a aposta possa envolver determinada expertise na formacdo do palpite ou
progndstico, o fato € que ndo ha uma subdivisdo entre apostas de conhecimento e apostas
puramente aleatdrias.*®

Tal categoria estd muito atrelada ao ambito desportivo de modo geral; as ditas Casas
de Apostas operam com jogos de ténis, de futebol, basquetebol, corridas de cavalo etc. E, em
razdo da interseccdo com o desporto, a exploracdo de apostas pode estar atrelada aos crimes
ligados & manipulac&o de resultados desportivos.*’

A divisdo dos tipos apostas se da entre aquelas ndo organizadas (uma aposta qualquer
sobre fato futuro ou passado) e aquelas organizadas (estas Ultimas definidas sobre fatos

futuros).*® As apostas organizadas sdo subdivididas da seguinte forma:

43 GODINHO, 2006, p. 188.
% |bid., p. 187.
% |bid., p. 189.
% |bid., p. 192.

47 No futebol italiano, por exemplo, sdo diversos os escandalos envolvendo a manipulacdo de resultados de
partidas, por conta das apostas esportivas. Cf. LA REPUBBLICA. Quando le manette entrano in campo
dallo scandalo del 1927 a Calciopoli. 01 jun. 2011. Disponivel em: <https://www.repubblica.it/sport/calcio/
2011/06/01/news/storia_calcio_scommesse-17055257/>. Acesso em: 13 jul. 2020.

48 GODINHO, op. cit., p. 191.
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a) as apostas mutuas possuem como caracteristica a reciprocidade no célculo do
prémio, que serdo vertidos de maneira proporcional ao montante apostado, como
ocorre nas apostas de corridas de cavalo;*%

b)  as apostas a cota ndo se baseiam no valor apostado, e, sim, nas probabilidades
colocados ao tempo da aposta (fixed-odds betting), estando atrelada a outras
modalidades desportivas como o futebol, o basquetebol, o ténis etc. Nesse caso,
“o organizador pode variar a cota oferecida em relacao a cada evento, a medida
que este se vai aproximando, de acordo com a evolucdo do sentido geral das

apostas e dos fluxos financeiros”, sem alterar os contratos firmados.>

2.3.3  Asloterias

O contrato de loteria, segundo Godinho, € aquele pelo qual o organizador vende titulos
de participacdo, obrigando-se a pagar prémios aos “titulares” contemplados em sorteio
organizado segundo critérios pré-definidos.>

Normalmente, a loteria se encontra sob o ambito exploracdo do Governo, como no
caso do Brasil em que a Loteria Federal, historicamente, constitui servico da Unido, executado
pelo Conselho Superior das Caixas Econdmicas Federais.>?

As loterias “sdo sempre uma operagdo em massa, que requer boa organizacdo e
transparéncia.”.®® Ela esta atrelada eminentemente a sorte, de modo que a extracéo do resultado
depende exclusivamente de fatores aleatorios, com probabilidade muito reduzidas de que
ganhar o prémio.>* Nas loterias, ndo ha jogada ou partida (assim como ocorre com 0s contratos
de aposta); assume-se um risco sobre um resultado externo.>® E, embora se possa conceber um
imaginario popular em torno das participacfes nas loterias, “jogar na loteria” ndo envolve,
efetivamente, um conhecimento prévio ou um palpite balizado em expertise (como ocorre com

as apostas desportivas, por exemplo). Pura sorte.

4 GODINHO, 2006, p. 193.
50 |hid., p. 196.
51 |bid., p. 198.

52 BRASIL. Decreto-Lei n° 204/1967, de 27 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a exploracéo de loterias e da outras
providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 fev. 1967. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0204.htm>. Acesso em: 14 maio 2020.

3 GODINHO, op. cit., p. 203.
5 |bid., p. 200.
55 |bid., p. 202.
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Cumpre destacar que a atividade de bingo estaria em uma espécie de zona cinzenta
entre 0s jogos de azar e as loterias. 1sso porque, por um lado, o seu funcionamento depende de
um sorteio aleatérios de numeros, como ocorre com as loterias; por outro lado, o jogador
necessita de um espaco ou mesmo um ambiente virtual para jogar e estar com uma tenséo alta,
o que o colocaria no ambito dos jogos de azar.>®

As loterias se subdividem entre instantaneas, nas quais hd um resultado pré-existente
(como no caso da Raspadinha, que consiste na revelacdo de um resultado mediante o ato de
raspagem da pelicula de protecdo constante da cartela ou bilhete); e classicas, em que, apos a
formulacdo dos prognosticos, o resultado é extraido de forma subsequente e divulgado por
meios publicos (como no caso do sorteio da Megasena no Brasil).®’

2.4 A EXPLORACAO DO JOGO A DINHEIRO NO BRASIL

Uma vez colocadas premissas gerais para o trabalho e que podem abarcar a exploracao
de modo geral, introduziremos brevemente o caso brasileiro para fixar bases que serdo

retomadas no Capitulo 5 do presente trabalho.

2.4.1  Uma possivel contextualizacao da exploracgdo do jogo no Brasil

A exploracdo do jogo no Brasil remonta para o Século XX, quando da instituicdo da
primeira loteria por D. Jodo VI, em 1809, cujos recursos provenientes custearam a construcao
do teatro em Salvador. Posteriormente, em 1837, 8% do valor recolhido, proveniente das
apostas, era destinado para amortizacdo da emissdo de papel moeda. E, em seguida, em 28 de
setembro de 1871, por meio da Lei n°® 2.040 (Lei do Ventre Livre), 10% do valor recolhido
passou a ser destinado ao fundo que custearia a emancipacéo dos escravos.*

O historico dos jogos de azar € marcado pela exploracdo e o surgimento de diversas
modalidades: como os jogos de saldo atrelados a nobreza portuguesa no século XIX, o
surgimento do Jogo do Bicho no zooldgico de Vila Isabel no Rio de Janeiro no final do século

XI1X, os velodromos na Republica Velha e os cassinos que tiveram assento na década de 30.°

5 GODINHO, 2006, p. 204.

57 |bid., p. 205.

58 OLIVEIRA; SILVEIRA; SILVA, 2008, p. 546.
59 MARQUES, 2019, p. 119.
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Segundo Marques, a aceitacdo da préatica do jogo do Brasil, ao longo do tempo, se
atrelou aos seguintes fatores: “(i) modelo de governo, (ii) controle exercido pelo Estado nas
atividades da populacéo, (iii) a situacdo econdmico-social e, sobretudo, (iv) mentalidade da
sociedade”. E é, no periodo do Império, que surgem o0s primeiros atos repressivos, visando
reduzir o nimero de casas que exploravam os jogos de azar. ®°

Vale dizer, no Brasil do final do século X1X e comego do século XX, embora houvesse
uma espeécie de tolerancia a determinados jogos (como as apostas em corridas de cavalo),
institui-se um primado da néo dissipacdo de patrimdnio, 0 que culmina em proibicao prevista
na Constituicdo da Republica de 1891; inclusive com bloqueio legal sobre o excesso das
despesas ludicas, primando-se pela aversao a gratuidade e a livre disposicao de patriménio pelas
vias consideradas atentatorias aos valores da sociedade.5!

A Constituicdo da Republica de 1891 refletia, de algum modo, o Cddigo Penal de
1890, que tipificava a contravengdo de “vadiagem”, como sendo o ato de:

deixar de exercitar profissdo, oficio, ou qualquer mister em que ganhe a vida, ndo
possuindo meios de subsisténcia e domicilio certo em que habite; prover e

subsisténcia por meio de ocupagdo proibida por lei, ou manifestamente ofensiva de
moral e dos bons costumes.®?

No Capitulo IV do Codigo Penal de 1890, encontramos 0s seguintes dispositivos:

a) 0 artigo 369 definia como crime o ato de ter casa de tavolagem, onde se
reunissem pessoas para praticar o jogo de azar (mesmo que com entrada gratuita)
ou estabelecé-los em lugar frequentado pelo publico;

b) o caput artigo 370 e seu paragrafo Gnico dispunham que o jogo de azar seria
aquilo que o ganho ou a perda dependesse exclusivamente da sorte, excluido as
apostas de corrida a pé ou a cavalo (ou semelhantes); e

c)  por fim, o artigo 374 que algava a condigdo de “vadio” aquele que subsistisse do
jogo.6®

Segundo Prando, dois decretos, no estado do Rio de Janeiro (entdo capital do pais),

definiam o que seria vadio, para fins legais:

% MARQUES, 2019, p. 116.
81 BENATE, 2002, p. 39.

62 BRASIL. Decreto n° 847/1890, de 11 de outubro de 1890. Promulga o Cédigo Penal. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13 dez. 1890. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto/1851-1899/D847.htm>. Acesso em: 14 maio 2020.

83 1bid.
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a)  odecreton®145/1893, por meio do seu artigo 2°, 881° e 3°, definia o vadio como
aquele individuo que ndo possuisse meio subsisténcia, por vontade propria, sem
ocupacao profissional “legal e honesta” para ganhar vida, e que vagasse pela
cidade de maneira ociosa; e

b) o decreto n® 6.994/1908, nos artigos 51 a 57, cuidava da punicao e internagéo
dos vadios, repetindo, pois, 0s conceitos previstos no Caodigo Penal de 1890 e no
decreto n° 145.%4

Ademais, Rui Barbosa, que, inclusive, foi Ministro da Fazenda do Estado Brasileiro

foi um ferrenho opositor ao jogo, no comeco do século XX, e, quando das discussdes no Senado,
encarnou um papel higienista e moralizador, condenando, pois, a paixdo popular pela referida
atividade.®

Benate, quando faz uma leitura dos jogos de azar no seculo XX e do seu impacto para

as sociedades, afirma que “as elites do progresso” apoiaram a intervencdo do Estado quando
determinada atividade individual e imoral, supostamente, atingiu a ordem juridica.®® Segundo
o0 autor, a dimensao moral do jogo de azar, portanto, reverbera em um projeto de civilizacdo da
sociedade de cima pra baixo, que seria posto em pratica sob o pretexto de levar o progresso e a
evolucéo:
Suprimir os vicios do povo, reformar moralmente a sociedade, era um projeto que
estava na ordem do dia para as elites. Embebidas do positivismo e do evolucionismo

social, a importacdo stricto sensu da mentalidade cientifica europeia fazia dos
membros dessas elites filhos tardios do lluminismo.®”

Paradoxalmente, ao periodo da Belle Epoque , deu-se o nome de encilhamento o
periodo de grande especulacao financeira, em alusdo as corridas de cavalo, copiando praticas
avancadas da Europa Ocidental e dos Estados Unidos.®® Paradoxalmente, durante esse periodo,
0 jogo (como o do bicho) era avesso ao progresso promovido pelo “jogo financeiro”, sendo

classificado como algo primitivo emprenhado na cultura popular.®®

6 PRANDO, Camila Cardoso de Mello. A contravencédo penal de vadiagem no Rio de Janeiro (1900-1940):
legalismo e prevencionismo nas decisdes penais. Disponivel em: <http://publicadireito.com.br/
artigos/?cod=df05dec7f743ab80>. Acesso em: 14 maio 2020.

65 BENATE, 2002, p. 18.
% |bid., p. 30.

7 |bid., p. 32.

6 |bid., p. 47, 49.

6 |bid., p. 49.
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Para elucidar essa aparente ambiguidade moral, transcrevemos discurso do prdprio Rui
Barbosa durante o periodo de encilhamento, citado por Benate:
Os desvarios do encilhamento ddo e passam como rapidos temporais. S&o
irregularidades violentas das épocas de prosperidade e esperanca. S6 0 jogo nédo
conhece remiténcias: com a mesma continuidade com que devora as noites do homem
ocupado e dos dias do ocioso, os milhdes do opulento e as migalhas do operario,

tripudia uniformemente sobre as sociedades nas quadras de fecundidade e de pendria,
de abastanca e de fome, de alegria e de luto. E a lepra do vivo e o verme do cadaver.™

O jogo, portanto, € marcado pela represséo da policia, tendo o0 jogo do bicho (sobre o
qual abordaremos adiante) como “principal alvo no combate aos jogos de azar ainda no periodo
da Republica Velha até o primeiro governo Vargas™.”

De algum modo, a moral contra o jogo se reflete nas regras juridicas penais que até
hoje vigem, como € o caso da exploracdo dos jogos de azar e da préatica habitual do 6cio (t&o
combatida na época da Ditadura Militar)’?, prevista no artigo 59 da Lei das Contravencdes
Penais.”® Isso sem falar que a propria pratica de mendicancia até 2009 era considerada
contravencéo penal, deixando de sé-lo por meio da Lei n° 11.983/2009.74

Inclusive, ao fazer um recorte das decis6es do inicio do século XX até 1940 que
cuidaram da contravencdo por vadiagem, Prando constatou que o tema tangenciava a moral
social e a politica do trabalho. Se, de um lado, segundo a autora, magistrados faziam um
controle de legalidade e técnico sobre operacdes de policiais a época, para encarcerar supostos
vadios; de outro, eram proferidas decisdes que distinguiam o vadio por opcdo (este, sim, na
acepcdo técnica da vadiagem) e o vadio acidental ou invalido (que demandaria a tutela
estatal).”

Benate, ao analisar o tratamento do jogo no século passado, no Brasil, afirma que as

elites o atrelavam a ideia de classes perigosas, partindo-se da premissa de que a atividade estaria

O BENATE apud BARBOSA, Rui. O jogo. In: Biblioteca internacional de obras céleres. 1928. v. 22., p. 11262.
T MARQUES, 2019, p. 116.

72 Sobre a perseguicdo policial a vadiagem nos anos de chumbo, apresentamos matéria de destaque em jornal da
época. Cf. O GLOBO. Priséo por vadiagem: a falsa idéia da eficiéncia policial. 15 dez. 1975. Disponivel em:
<https://www.migalhas.com.br/arquivos/2019/3/art20190312-10.pdf>. Acesso em: 14 maio 2020.

3 BRASIL. Decreto-Lei n° 3.688/1941, de 1 de outubro de 1941. Lei das Contravencdes Penais. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 out. 1941. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3688.htm>. Acesso em: 14 maio 2020.

"4 BRASIL. Lei n®11.983/2009, de 16 de julho de 2009. Revoga o art. 60 do Decreto-Lei no 3.688, de 3 de outubro
de 1941 - Lei de Contravencdes Penais. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
17 jul. 2009h. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2007-
2010/2009/Lei/L11983.htm#art1>. Acesso em: 14 maio 2020.

> PRANDO, 2020.
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associada a uma espécie de presuncdo de periculosidade.” Tal presuncéo, inclusive, é tratada
no artigo 14 da Lei das ContravencGes Penais, quando prescreve que a presuncdo de
periculosidade se verifica quando houver reincidéncia nas praticas de jogo (artigo 50 da Lei das
Contravencdes Penais) e (artigo 58 da Lei das Contravencdes Penais).’’

Observe-se, contudo, que a Lei de Contravenc6es Penais ndo foi imediatamente eficaz,
visto que os Decretos-Leis n°5.089/1942 e 5.192/1943 permitiram o funcionamento de cassinos
e algumas praticas de empreendimentos. Porém, tais excecdes, que funcionavam por licencas
precérias, cairam quando o Presidente da época Eurico Gaspar Dutra decretou a plena vigéncia
do artigo 50 da Lei das Contravengdes Penais, a partir de 30 de abril de 1946.7

Segundo Marques, a proibicdo do jogo contou com um amplo apoio (mas néo
unanime) da sociedade civil organizada, tendo sido respalda pela imprensa a época como um
reflexo da convergéncia de valores morais.”® Vejamos, nesse sentido, um resgate historico feito

pelo Jornal do Senado que relembra os valores vigentes a época da proibicao do jogo:

Figura 1 — Recorte de jornal do Senado
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Este retrato social e historico nos fornece pistas de que atividades ociosas, como € caso
do jogo, enfrentavam e, talvez, continuem enfrentando, no Brasil, espécie de ojeriza social,

atreladas a uma espécie de moral produtiva e enaltecedora do trabalho.

76 BENATE, 2002, p. 22.

" BENATE, 2002, p. 23.

8 MARQUES, 2019, p. 117.
7 |bid., p. 118.

8 JORNAL DO SENADO. Por “moral e bons costumes”, ha 70 anos Dutra acabava com cassinos. Brasilia,
15 fev. 2016. Disponivel em: <https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/528198/ Arquivo_S 15
fevereiro_2016.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 25/05/2020.
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Pois bem. A partir da proibicéo, poucas atividades continuaram operando licitamente;
e as atividades ilicitas que continuam operando sdo aquelas que, segundo Marques, ndo
dependem de uma organizacdo complexa e que chamam menos atencdo das autoridades, como
0 Jogo do Bicho.®! Porém, veremos que tal afirmacgdo é, em parte equivocada, pois 0 jogo esta
amplamente entrelagado com o Poder Pdblico e conta com uma organizagdo bastante

ramificada.

2.4.2 0O jogo de azar a brasileira: o Jogo do Bicho

O “Jogo dos Bichos” foi criado em 1892 no Jardim Zooldgica de Vila Isabel no Rio de
Janeiro de propriedade do Bardo de Drummond®?, como um meio para a arrecadacio legal para
0 estabelecimento.

Originalmente, segundo descri¢do historica, o visitante do zooldgico, na compra do
ingresso, recebia um ticket com a imagem de um animal, o que o qualificava para revelacdo do
resultado, com a consequente premiacdo de vinte vezes o valor gasto com o ingresso. O
desfecho do jogo se dava partir da extracdo da gravura do animal escolhido pelo Bardo e
escondido em uma caixa de madeira.2® Porém, os motivos para a criacio da pratica eram
controversos porque:

a)  deum lado, académicos apontam que o Bardo de Drummond o instituiu em razéo
do corte da subvencdao anual no valor de dez contos de réis que recebia o Jardim
Zooldgico; e

b)  deoutro, o historiador Felipe Santos Magalhdes aponta documentos que indicam
que o Bardo quis instituir jogos licitos e moralizados, para financiar a
transformac&o do Jardim Zooldgico em Jardim de Aclimacdo ndo s6 de animais,
mas também de plantas. &

Em reforco a segunda versdo dos fatos, a peticdo do Bardo e o parecer que a

acompanhava dirigidas a Intendéncia Municipal da Capital Federal (6rgdo responsavel por

8 MARQUES, 2019, p. 120.
8 BENATE, 2002, p. 17.

8 MAGALHAES, Felipe Santos. Ganhou leva...do vale 0 impresso ao vale o escrito: uma histéria social do
jogo do bicho no rio de janeiro (1890-1960). 2005. 186 f. Tese (Doutorado em Histdria Social) — Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2005. p. 8.

8 |bid., p. 28.
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apreciar o pedido de instituicdo do jogo no Jardim Zooldgico) deixavam clara a intencéo de
criagdo de jogos para fazer face as despesas do zooldgico.®
Vale dizer, tanto a peticdo quanto o parecer apontam uma preocupacao com 0s perigos
do jogo, deixando clara a intencdo de que os jogos a serem instituidos fossem fiscalizados e
moralizados. Afinal, no final do século XIX, j& se tinha uma preocupagdo com o combate ao
jogo e aos vicios decorrentes da pratica:
Neste sentido, ndo se pode esquecer que o combate ao jogo e aos vicios trazidos por
esta pratica além de terem sido uma politica do recém-inaugurado estado republicano,
também era uma preocupacdo do Governo Imperial. Pode-se explicar tal
argumentacdo da empresa do Jardim, incisivamente contraria aos tipos de jogos
bancados por book-makers ou explorado nas casas de tavolagem, em fungdo do
discurso repressor aos jogos de azar existentes desde o periodo imperial e o fato da

nova concessdo ter ocorrido exatamente no mesmo ano da publicagdo do primeiro
codigo penal republicano.®

O Jogo dos Bichos teve um grande sucesso inicial e recebeu uma boa aceitacdo do
publico e da imprensa; é o que demonstra documentos historicos, analisados por Magalhdes,
que indicam um aumento substancial dos prémios e a expansao das vendas dos bilhetes fora
dos muros do Jardim.®’

Rapidamente, contudo, o jogo adquiriu um status de clandestinidade (e foi considerado
0 motivo para a faléncia do proprio Jardim)®, que o acompanhou até nos momentos posteriores
a sua criacdo em que era considerado licito.°

Assim, entre o final do século XI1X e o comego do século XX o jogo do bicho torna-
se, pois, o0 jogo ilicito mais popular do Brasil, de modo que as leis penais e as campanhas
policiais se tornam completamente indcuas ante a sua popularidade adquirida.®® E ndo foram
poucos 0s instrumentos legais que buscaram criminalizar e proibir a pratica da referida
atividade, sdo eles:

a)  Lein. 628, de 28 de outubro de 1899;

b)  Decreto Municipal n. 189, de 24 de outubro de 1895;

c)  Decreton. 4.760, de 9 de fevereiro de 1903;

d) Lein.2.321, de 30 de dezembro de 1910;

8 Ibid., p. 28.
8 MAGALHAES, 2005., p. 30.
8 Ibid., p. 31.
8 Ipid., p. 31.

8 MISSE, Michel. Crime organizado e crime comum no Rio de Janeiro: diferencas e afinidades. Revista de
Sociologia e Politica, Curitiba, v. 19, n. 40, p. 13-25, out. 2011. p. 15.

% BENATE, 2002, p. 18.
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e)  Decreto-lei n. 21.142, de 10 de margo de 1932;

f)  Decreto-lei n. 854, de 12 de novembro de 1938; e

g) Leidas Contravencdes Penais de 1941.

O jogo, atualmente, consiste na escolha de 25 animais (em alusdo a sua criacdo no
Zoologico), que correspondem a um grupo de numeros (divididos em unidades, dezena, centena
e milhar), para o qual a aposta ¢ feita. Para jogar, o apostador deve se dirigir a um “ponto” onde
havera uma banca clandestina.®

Michel Misse constata que foi entre as décadas de 1920 e 1950 que 0 jogo passou a
assumir um papel de “violéncia” no Rio de Janeiro, se colocando como um campo de disputas
territoriais entre os donos das bancas na capital carioca.®? No entanto, engana-se quem acha que
0 jogo do bicho ndo nutra confianca dos apostadores. Ao contrario, apesar de sua historica
“clandestinidade”, a expressdao de ordem ¢ “vale o que esta escrito”, sendo o prémio garantido
pelo banqueiro (ou o dono da banca).®® No relato de Misse:

Cada sorteio passou a ser acompanhado por fiscais de varios banqueiros, seguindo-se
a unificacdo do sorteio, cujos resultados passaram a ser validos para todos os
banqueiros (e ndo s6 no Rio de Janeiro, mas também em alguns outros estados). Essa
loteria é conhecida até hoje com o nome de “Paratodos”. Assim, por todas essas

precaucdes, o jogo do bicho, embora clandestino, é representado por populares, e
apostadores como uma loteria de reconhecida honestidade.®*

Umas das explicacfes para que o jogo do bicho tivesse tanta popularidade é a notéria
capilaridade do dinheiro proveniente dessa loteria, que serviu para financiar clubes de futebol
e escolas de samba, além de sustentar folhas de pagamento que incluiam funcionérios do jogo,
autoridades, parlamentares e policiais.® Sobre essa Gltima faceta do investimento, Misse afirma
que a corrupgdo (por meio do chamado “arrego”) ¢ o que garante a prote¢ao do jogo (“proteger
quem oferece prote¢do”), consubstanciando-se, pois, em “mercadoria politica”, que garante
uma espécie de ordem fora da burocracia estatal.®®

O jogo do bicho guarda, ainda, uma caracteristica de horizontalidade, pois, segundo
Misse, ndo ha um controle central; ao contrario, cada estado possui autonomia em relagéo ao

Rio de Janeiro.%’

9 MISSE, 2011, p. 15.
9 |bid., p. 15.
% |bid., p.15.
% |bid., p. 16.
% |bid., p. 16.
% |bid., p. 23.
9 |bid., p. 17.
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Com o surgimento das loterias controladas pela Caixa Econdmica Federal, Misse
aponta que, em 1980, formou-se uma cupula dos atores a frente do jogo do bicho na tentativa
de frear a quedas nos lucros, o que, aparentemente, gerou uma trégua na violéncia na disputa
de territorios e diversificacdo nos investimento dos banqueiros — que passaram a investir em
empresas e pequenos cassinos clandestinos.®

Assim é que, segundo Misse, a popularidade do jogo do bicho fez com que se
legitimasse um espaco extremamente propicio para lavagem de dinheiro e corrupcéo.® De todo

modo, 0 jogo permanece no imaginario popular e segue sendo jogado até os dias de hoje.*%°

2.4.3  Uma breve cronologia normativa dos ultimos dois séculos sobre o jogo

Nessa parte do capitulo, convém trazer um breve introito dos principais marcos legais
gue permeiam o jogo a dinheiro em territdrio brasileiro. Fazemos isso a fim de assentar ao leitor
qual é o status juridico de algumas praticas consideradas como jogos de azar (que, como dito,
sera aprofundado no Capitulo 5 do presente trabalho).

Assim, de modo geral, os jogos de azar séo considerados contravencfes penais,
previstas nos artigos 50 (referente aos jogos de azar em geral) e 58 (referente ao jogo do bicho),
do Decreto-Lei n° 3.688/1941 (Lei das Contravencgdes Penais).'%* Logo, aquelas modalidades
que ndo estdo expressamente autorizadas, sdo consideradas atividades ilegais, como é o caso
do jogo do bicho e dos cassinos.

Quantos as loterias, as apostas esportivas e ao turfe, possuimos legislacdes esparsas
gue autorizam e regulamentam tais atividades. Abaixo, introduziremos as principais normas
que permearam o contexto de exploragéo de tais atividades:

a) O Decreton. 21.143, de 10 de marco de 1932, que tratou do regime juridico das

loterias nacionais, fixou que estas seriam consideradas servi¢co publico

concedido por Unido e Estados;'%

% MISSE, 2011, p. 17.
% |bid., p. 17.

100 Inclusive, encontramos, na internet, sitio eletrénico que divulga os resultados do jogo. Cf. 0 JOGO DO BICHO.
Disponivel em: <https://www.ojogodobicho.com/deu_no_poste.htm>. Acesso em: 14 jun. 2020.
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102 CONSULTORIO JURIDICO (CONJUR). Estados também podem explorar servigo de loterias, decide STF.
Voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes, nas ADPFS 493 e 492 e ADI 4.986. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/gm-uniao-monopolio-exploracao-loterias.pdf>. Acesso em: 18 out. 2020.
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b) Em 1967, por meio do Decreto-Lei n°® 204/1967'% as loterias foram
consideradas servigo publico exclusivo da Unido, ndo estando suscetiveis a
concessao e sendo administrada pela Caixa Econdmica Federal (CEF);

c) Em 1984, foi regulamentada a Lei n® 7.291/1984 (Lei do Turfe)®, que disciplina
a possibilidade de extracdo de sweepstakes e outras modalidades de loterias pelas
entidades promotoras de corridas de cavalo;%®

d) Em 2018, foi editada a Medida Provisoria n° 841/2018% que dispunha sobre o
Fundo Nacional de Seguranca Publica e sobre a destinacdo do produto da
arrecadacdo das loterias. Além disso, tal medida proibiu a extracdo de
sweepstakes e loterias pelas entidades promotoras de corridas de cavalos; e

e) Parte da Medida Provisoria foi convertida na Lei n° 13.756/2018%7, que
disciplinou a destinacdo do produto de arrecadacdo das loterias. Referida lei
também autorizou as apostas esportivas que se encontram vigentes no pais; mas
a parte que dispunha sobre o desporto hipico teve sua vigéncia encerrada, com o
retorno da redacao original prevista na Lei do Turfe, que autorizava a exploragédo
das apostas pelos entes promotores.

Relativamente ao jogo do bingo, temos um emaranhado normativo, que culminou na

restricdo da atividade. Atualmente, a atividade do bingo se encontra sob a tutela da Caixa

103 BRASIL, 1967.
104 BRASIL. Lei n° 7.291/1984, de 19 de dezembro 1984. Disp®e sobre as atividades da eqilideocultura no Pais, e

da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 20 dez. 1984.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7291.htm>. Acesso em: 14 maio 2020.

105 Na cronologia dos marcos legais, citamos outras leis que regulamentaram as apostas ligadas e taxas sobre elas

incidentes as corridas de cavalos: Lei n°® 8.946/1946; Lei n®2.820/1956; Lei n°4.096/1962; e Lei n®5.971/1973.

106 BRASIL. Medida Provisoria n® 841/2018, de 31 de julho de 2018. Altera a Medida Provisoria n® 841, de 11 de
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junho de 2018, que disp de sobre o Fundo Nacional de Seguranca Publica e sobre a destina¢do do produto da
arrecadacdo das loterias, a Lei n® 9.615, de 24 de marco de 1998, que institui normas gerais sobre desporto, e
alein®11.473, de 10 de maio de 2007, que dispbe sobre cooperacao federativa no ambito da seguranca publica.
Diédrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1 ago. 2018b. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Mpv/mpv 846.htm>. Acesso em: 14 maio 2020.

BRASIL. Lei n° 13.756/2018, de 12 de dezembro de 2018. Dispde sobre o Fundo Nacional de Seguranca
Pablica (FNSP), sobre a destina¢do do produto da arrecadagéo das loterias e sobre a promocdo comercial € a
modalidade lotérica denominada apostas de quota fixa; altera as Leis n © 8.212, de 24 de julho de 1991, 9.615,
de 24 marco de 1998, 10.891, de 9 de julho de 2004, 11.473, de 10 de maio de 2007, e 13.675, de 11 de junho
de 2018; e revoga dispositivos das Leis n °6.168, de 9 de dezembro de 1974, 6.717, de 12 de novembro de
1979, 8.313, de 23 de dezembro de 1991, 9.649, de 27 de maio de 1998, 10.260, de 12 de julho de 2001, 11.345,
de 14 de setembro de 2006, e 13.155, de 4 de agosto de 2015, da Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de
1994, e dos Decretos-Leis n © 204, de 27 de fevereiro de 1967, e 594, de 27 de maio de 1969, as Leis n ° 6.905,
de 11 de maio de 1981, 9.092, de 12 de setembro de 1995, 9.999, de 30 de agosto de 2000, 10.201, de 14 de
fevereiro de 2001, e 10.746, de 10 de outubro de 2003, e os Decretos-Leis n © 1.405, de 20 de junho de 1975,
e 1.923, de 20 de janeiro de 1982. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 dez.
2018a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Lei/ L13756.htm>.
Acesso em: 14 maio 2020.
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Econbmica Federal (CEF), quem detém a competéncia para explora-lo e autorizar a sua

exploracdo. Vejamos a sequéncia dos atos normativos mais recentes:

a)  por meio da Lei n° 8.672/1993 (Lei Zico)*%®, houve autorizagio para entidades
ligadas a pratica desportiva pudessem, efetivamente, realizarem sorteios de
bingo para angariar fundos ligados ao desporto;

b)  posteriormente, por meio da Lei n® 9.615/1998 (Lei Pelé)®®, houve a revogacéo
da Lei Zico, autorizando que o bingo funcionasse mediante execucdo da CEF e
exploracdo por entidades de exploracdo e préatica desportiva. Nos termos da lei,
estas Ultimas deveriam se credenciar junto ao Instituto Nacional de
Desenvolvimento do Desporto (INDESP), a quem também competia expedir
normas regulamentares do jogo do bingo e fiscalizar tais atividades;

c)  os dispositivos que disciplinavam a exploracdo do Bingo foram revogados por
meio da Lei n°9.981/2000 (Lei Maguito).1® A Lei Maguito transferiu as funcoes
do INDESP em relacdo ao jogo do bingo, a CEF, reduzindo sensivelmente a
regulamentacédo do jogo do bingo;

d) em fevereiro de 2004, foi editada a Medida Provisoria n® 168/2004!!, que
proibiu a exploracdo de todas as modalidades de jogos de bingo e jogos em
maquinas "caga-niqueis".*'? Tal Medida Provisoria foi rejeitada pelo Senado em
5 de maio de 2004;

108

109

110

111

112

BRASIL. Lei n° 8.672/1993, de 06 de julho de 1993. Institui normas gerais sobre desportos e da outras
providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 7 jul. 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8672.htm>. Acesso em: 14 maio 2020.

BRASIL. Lei n°® 9.615/1998, de 24 de marco de 1998. Institui normas gerais sobre desporto e da outras
providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 25 mar. 1998. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9615consol.htm#art96>. Acesso em: 14 maio2020.

BRASIL. Lei n®9.981/2000, de 14 de julho de 2000. Altera dispositivos da Lei no 9.615, de 24 de margo de
1998, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 jul.
2000b. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9981.htm# art2>. Acesso em: 14 maio
2020.

Da exposi¢cdo de motivos da Medida Proviséria, encontramos as seguintes justificativas para a proibicdo do
jogo do bingo: “1) legislagdo desprovida de mecanismos inibidores da pratica de irregularidades no exercicio
da atividade e estabelecendo penalidades leves para os infratores, deixando os érgdos fiscalizadores sem
instrumentos coercitivos eficazes; 2) atividade iniciada sem o controle efetivo do Governo Federal que, ao
perceber que as finalidades estabelecidas em lei estavam sendo desvirtuadas, transferiu ao INDESP a atribuicéo
de autorizar e fiscalizar o jogo de bingo, em 1995, sem, no entanto, dotar aquela autarquia da estrutura
necessaria ao efetivo cumprimento de sua missdo fiscalizadora e controladora; 3) o desvirtuamento da
finalidade da exploragdo do jogo do bingo, objeto de inimeras denuncias de irregularidades.”

BRASIL. Medida Proviséria n°® 168/2004. de 20 de fevereiro de 2004. Proibe a exploragdo de todas as

modalidades de jogos de bingo e jogos em méaquinas eletrbnicas denominadas "caga-niqueis",
independentemente dos nomes de fantasia, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 20 fev. 2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Mpv/168.htm#art8>. Acesso em 14 maio 2020.
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e) “em 2007, a partir da investigacdo da compra de decisdes judiciais liminares
favoraveis aos bingos, a fiscalizacdo foi intensificada, algumas liminares foram
revogadas e foi fechada a maioria das casas de bingos, com a apreensdo de
maquinas de caga-niqueis”;**e

f)  adveio o decreto n° 7. 984/20134, que revogou o decreto n° 3.659/2000, que
regulamentava a exploracgéo do jogo do bingo, sem, contudo, dispor sobre 0 jogo
do bingo.

Os sorteios televisivos possuem uma autorizacdo legal, mas a cronologia de sua
exploracdo envolve também intervencGes judiciais (a exemplo do bingo), conforme abaixo se
expoe:

a)  mediante anuéncia do Ministério da Justica, por meio da Portaria n°® 413/1997 e
1285/1997, os sorteios televisivos passaram a valer, sob a alegacdo de que
haveria a arrecadacdo para entidades filantropicas;

b)  nada obstante, decisdes judiciais''® entenderam que haveria a incompatibilidade
de tais Portarias com a Lei n® 5.768/1971 — tal lei dispde sobre a distribuicao
gratuita de prémios, mediante sorteio, vale-brinde ou concurso, a titulo de
propaganda;*® e

c) mais recentemente foi editada nova Medida Provisoria n°® 923/20207,
convertida na Lei n° 14.027/2020*8, que abriu a possibilidade da realizacéo de

sorteios televisivos.

113 OLIVEIRA,; SILVEIRA; SILVA, 2008, p. 546.

114 BRASIL. Decreto n° 7.984/2013, de 8 de abril de 2013. Regulamenta a Lei n° 9.615, de 24 de margo de 1998,
que institui normas gerais sobre desporto. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
9 abr. 2013b Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2013/Decreto/ D7984.
htm#art68>. Acesso em: 14 maio 2020.

115 Citamos, exemplificativamente, o Acdrddo tirado na Apelagdo/Remessa Necessaria n° 0001049-
61.1998.4.03.6100/SP, de relatoria do Desembargador Antonio Cedenho, e publicado em 26/07/2018.

116 BRASIL, 1971.

117 BRASIL. Medida Provisoria n° 923/2020, de 02 de margo de 2020. Altera a Lei n° 5.768, de 20 de dezembro
de 1971, que dispde sobre a distribuicdo gratuita de prémios, mediante sorteio, vale-brinde ou concurso, a titulo
de propaganda, e estabelece normas de protecdo a poupanca popular.—Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 mar. 2020b. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2020/Mpv/mpv923.htm#art1>. Acesso em 14 maio
2020.

118 BRASIL. Lei n° 14.027/2020, de 20 de julho de 2020. Altera a Lei n° 5.768, de 20 de dezembro de 1971, para
estabelecer regras acerca da distribuicdo gratuita de prémios mediante sorteio, vale-brinde, concurso ou
operacdo assemelhada, realizada por concessionarias ou permissiondrias de servico de radiodifusdo ou por
organizacGes da sociedade civil. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 21 jul.
2020a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/Lei/L14027.htm>. Acesso
em: 20 out. 2020.
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Feita esse introito sobre a cronologia dos principais marcos legais dos séculos XX e
XXI1 a respeito da exploracdo do jogo, é possivel perceber que hd uma verdadeira “colcha de

retalhos” legislativa, disciplinando tais atividades.

2.5 OS REGIMES JURIDICOS DO JOGO A DINHEIRO E A SUA VINCULAGAO
COM O DIREITO FINANCEIRO

Aqui, apresentaremos, brevemente, as modalidades de jogo a dinheiro de cuja
exploracdo é permitida pelo Estado, divididas em (i) loteria; (ii) aposta de quota fixa; (iii)
apostas ligadas as atividades turfisticas; e (iv) distribuicdo de prémio por meio de redes de
televisdo e radiodifusdo. Colocaremos, em linhas gerais, o regime juridico a elas aplicado e os

instrumentos financeiros especificos delas decorrentes. Vejamos.

25.1 As loterias federais

Em julgado contemporaneo ao presente trabalho, o Supremo Tribunal Federal (STF),
quando apreciou as Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) 493 e
492 e a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.986, assentou que (i) as loterias seriam
servico publico; (ii) “nédo se pode inferir do texto constitucional a possibilidade de a Unido, por
meio de legislacdo infraconstitucional, excluir outros Entes Federativos da exploragdo da
atividade econémica (servi¢o publico) autorizado pela propria Constitui¢do.”; e (iii) cabe aos
Estados viabilizar a instituicdo do servico publico do qual sdo titulares, e a Unido definir quais
as modalidades das atividades lotéricas. 11°

Noutros dizeres, restou ratificada a natureza de servico publico das loterias em funcéo
do seu regime juridico de Direito Publico; e que os Estados podem explorar as loterias, de modo
que o Decreto-Lei n° 204/1967, ao assentar que, tdo somente, a Unido competiria explorar tais
atividades, violou a autonomia desses entes federativos. 1%

Afora o regime juridico, a destinacdo do produto da arrecadacdo das loterias foi
assentada pela Lei Federal n® 13.756, de 12 de dezembro de 2018 — que também dispds sobre
Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP). No &mbito da Unido, sdo cinco loterias

exploradas e executadas pela Caixa Econdmica Federal'?, a saber:

119 CONJUR, 2020.
120 1hid.
121 CONJUR, 2020.
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a)  Loteriafederal (espécie passiva): modalidade em que o apostador adquire bilhete
numerado, em fisico ou virtual,

b)  Loteria de prognéstico numérico: modalidade em que o apostador tenta prever a
numeracao a ser sorteada no concurso;

c) Loteria de prognostico especifico: modalidade destinada ao desenvolvimento da
pratica desportiva, da qual participam as entidades desportivas da modalidade
futebol;

d)  Loteria de prognosticos esportivos: modalidade em que o apostador tenta prever
0 resultado de eventos esportivos; e

e) Loteria instantanea exclusiva (Lotex): modalidade que apresenta,

imediatamente, o resultado do jogo, e Unica que pode ser explorada mediante

concessao no ambito da Unido, nos termos do artigo 28, 81° da Lei n°
13.155/2015.1%

Para facilitar a visualizagéo das linhas gerais da destinacéo da arrecadacéo, “obtida por

meio da captacdo de apostas ou da venda de bilhetes de loterias, em meio fisico ou em meio

virtual”, propde-se 0 seguinte quadro ilustrativo: 12

Quadro 1 — Destino de arrecadacao das loterias

. Loteriade | Loteriade | Loteriade
g Loteria L Y -
Destino prognosticos | prognostico | progndstico | Lotex
Federal o e -
numéricos | especifico | esportivo
Seguridade social 17,04% 17,32% 1,00% 7,61% 0,4%
Fundo Nacional de Salude (FNS) - - 0,75% - -
Fundo Nacional da Cultura (FNC) 0,5% 2,91% - 1% 0,9%
Fundo Penitenciario Nacional 0,5% 3,0% 0.5% i i
(Funpen)
Fundo Nacional para a Crianca e 0 i i 0.5% i i
Adolescente (FNCA) '

122 BRASIL. Lei n° 13.155/2015, de 4 de agosto de 2015. Estabelece principios e praticas de responsabilidade
fiscal e financeira e de gestdo transparente e democratica para entidades desportivas profissionais de futebol;
institui parcelamentos especiais para recuperacdo de dividas pela Unido, cria a Autoridade Publica de
Governanca do Futebol - APFUT; dispde sobre a gestdo temeraria no ambito das entidades desportivas
profissionais; cria a Loteria Exclusiva - LOTEX; altera as Leis n © 9.615, de 24 de mar¢o de 1998, 8.212, de
24 de julho de 1991, 10.671, de 15 de maio de 2003, 10.891, de 9 de julho de 2004, 11.345, de 14 de setembro
de 2006, e 11.438, de 29 de dezembro de 2006, e os Decretos-Leis n © 3.688, de 3 de outubro de 1941, e 204,
de 27 de fevereiro de 1967; revoga a Medida Provisoria n® 669, de 26 de fevereiro de 2015; cria programa de
iniciacdo esportiva escolar; e da outras providéncias. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 5 ago. 2015b. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113155.htm>. Acesso em: 20 out. 2020.

123 BRASIL, 2018a.

124 A regrado artigo 19 da Lei n. 13.756/2018 prevé, ainda, que a renda liquida da loteria de progndsticos esportivos
sera destinada as seguintes entidades filantropicas: (i) Federagdo Nacional das AssociacBes de Pais e Amigos
(Fenapaes); (ii) Cruz Vermelha Brasileira; e Federagdo Nacional das Associagdes Pestalozzi. Cf. BRASIL,
2018a.
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Fundo Nacional de Seguranca Publica

(FNSP) 2,22% 6,8% 3% 2% 13%

Area do desporto e Comités do esporte |  2,35% 7,05% 2,25% 5,69% 0,9%

Entidades desportivas - - - 9,57%

Entidades desportivas do futebol - - 22% - 1,5%

Despesas de custeio e manuten¢do do 17.39% 19.13% 20% 19.13% 18.3%

agente operador da loteria

Pagamento de prémios e o
recolhimento do imposto de renda 60% 43,79% 50% 55% 65%
sobre a premiagdo
Fonte: O autor, 2020.

O quadro acima evidencia que os destinos de arrecadacdo sao plurais e subsidiam (i)

fundos variados, que atendem as areas de seguranca publica, penitenciarias, salde, a crianca e

0 adolescente e a cultura; (ii) o esporte de modo geral (incluindo os Comités Olimpicos

Paralimpico e Olimpico) e o Ministério do Esporte e entidades desportivas; (iii) além de boa

parte para a seguridade social na forma de contribuicdo social, com fundamento constitucional
no artigo 195, inciso I, da Constituicdo Federal:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e

indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Uniéo,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicGes

sociais:

(.-)

I11 - sobre a receita de concursos de prognésticos.'?®

Neste particular, a Lei n° 13.756/2018 modificou o artigo 26 da Lei n° 8.212/19912%,
dispondo que (i) a base de calculo da contribuicdo social constitui a receita de concursos de
progndsticos, sorteios e loterias (85°); e (ii) a aliquota é o percentual vinculado a seguridade
social em cada modalidade, previsto em lei.

Por outro lado, a maior parte da arrecadacdo é destinada as despesas de custeio e
manutencdo dos agentes operadores das loterias e ao pagamento de prémios, com o desconto

do imposto de renda, que incide sobre a premiacao a aliquota de 30%, e quando esta exceder a

125 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo Federal Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Gréfico, 1988.

126 BRASIL. Lei n®8.212/1991, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizagdo da Seguridade Social, institui
Plano de Custeio, e dé outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
25 jul. 1991b. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ leis/I8212cons.htm>. Acesso em: 19
out. 2020.
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primeira faixa da tabela de incidéncia do imposto de renda da pessoa fisica (IRPF) na forma do
artigo 14 da Lei Federal n. 4.506/19642" e artigo 56 da Lei Federal n 11.941/2009.12

Vejamos, adiante, como funcionam as apostas esportivas ou de quota fixa introduzidas
pela Lei n® 13.756/2018.

2.5.2 A aposta de quota fixa

O artigo 28 da Lei n° 13.756/2018 criou as apostas de quota fixa, e 0 seu §1° define-a
como modalidade lotérica e relativas a eventos reais de tematica esportiva, em que é fixado,
guando da efetivacdo da aposta, quanto o apostado pode auferir em caso de acerto do
prognostico.?

A aposta de quota fixa é considerada servico publico exclusivo da Unido, e podera ser
autorizada ou concedida pelo Ministério da Fazenda, sendo explorada em ambiente
concorrencial e podendo ser comercializada em quaisquer meios de distribuicdo comercial,
sejam eles fisicos ou virtuais. **°
O produto de arrecadacédo das apostas € destinado de acordo com a tabela abaixo e nos

termos do artigo 30, incisos | e 11, da Lei n® 13.756/2018:

Quadro 2 — Destino de arrecadacdo das apostas de gquota fixa

. Aposta de quota fixa: | Aposta de quota fixa:
Destino L o2
meio fisico meio virtual
Seguridade social 0,5% 0,25%
Entidades executora e unidades executérias proprias
das unidades escolares de educacdo infantil, ensino 1% 0,75%
fundamental e ensino médio
FNSP 2,5% 1%
Entidades desportivas da modalidade futebol 2% 1%
Despesa}s de custeio e manuteng_ao do agente operador 14% 8%
da loteria de apostas de guota fixa
Pagamento de prémios e o recolhimento do imposto 80% 89%
de renda sobre a premiacdo

127 BRASIL. Lei n° 4.506/1964, de 30 de novembro de 1964. Dispde sébre o impdsto que recai sdbre as rendas e
proventos de qualquer natureza. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 nov.
1964b. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/ L4506.htm#art14>. Acesso em: 19 out.
2020.

128 BRASIL. Lei n° 11.941/2009, de 27 de maio de 2009. Altera a legislagdo tributaria federal relativa ao
parcelamento ordinario de débitos tributarios; concede remissdo nos casos em que especifica; institui regime
tributario de transicdo. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 maio 2009a.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11 941.htm#art56>. Acesso
em: 19 out. 2020.

129 BRASIL, 2018a.
130 1bid.
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Fonte: O autor, 2020.

Relativamente as apostas de quota fixa, como se pode perceber, os destinos da
arrecadacdo sao mais restritos do que aqueles atrelados as loterias, a saber: (i) seguridade social
(artigo 195, inciso 111, da Constituicdo Federal); (ii) educacdo; (iii) seguranca publica; e (iv)
esporte (mais especificamente o futebol). Além disso, as despesas de custeio e manutencdo do
agente operador da aposta sdo custeadas em percentuais menores, e 0 percentual destinada a
prémio, com o desconto do imposto de renda, € maior do que ao da loteria.

A lei criou uma Taxa de Fiscalizagdo que (i) incide sobre o total destinado a premiagé&o;
(ii) é repassada para a unidade do Ministéerio da Fazenda responsavel por fiscalizar a exploracédo
comercial da modalidade; (iii) e tem por contribuintes as pessoas juridicas autorizadas pelo
Ministério da Fazenda (hoje Ministério da Economia) a explorar a loteria de apostas de quota
fixa.

O célculo da Taxa de Fiscalizacdo segue o Anexo da Lei n° 13.756/2018 e varia
conforme as faixas de valor da premiacdo mensal, tendo como montante:

a)  minimo a faixa de até R$ 30.837.749,76, correspondente a R$ 54.419,56 do valor

do tributo; e
b)  méaximo a faixa acima de R$ 660.960.001,01, correspondente a R$ 1.944.000,00.
Expostas as linhas gerais das apostas de quota fixa, vejamos adianta as apostas

atreladas as corridas de cavalo.

2.5.3  Ascorridas de cavalo com exploragdo de apostas

As apostas sobre as corridas de cavalo (turfe) sdo permitidas em territorio nacional, e
tem por finalidade prover recursos para a coordenacdo e fiscalizacdo de equideocultura por
meio da Comissdo Coordenadora da Criagdo do Cavalo Nacional - CCCCN.*!

A autorizacdo a entidades turfisticas, para exploracdo da modalidade do jogo a
dinheiro, se da por meio de carta patente concedida pela CCCCN, e as apostas s6 podem ser
efetuadas nos seguintes estabelecimentos: (i) recintos ou dependéncias dos hipédromos; (ii)
sedes ou subsedes das entidades turfisticas, em agéncias e através de agentes devidamente

credenciados.3?

181 Compreendem-se como atividades atreladas a equideocultura: criacdo nacional; fomento, pesquisas,
preservacao das racas e defesa sanitaria; emprego dos equideos; atividades turfisticas; combate ao doping;
abate de equideos; e exportacdo e importagdo. Cf. BRASIL, 1984.

132 1bid.
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Relativamente a arrecadagdo dos recursos auferidos com apostas e outras receitas
turfisticas, descontados encargos trabalhistas, previdenciarios e contribuigdo devidaa CCCCN,
tem-se a seguinte divisdo assentada pela Lei n® 7.291/1984: 133

a)  97% serdo empregados para atender despesas relacionadas ao turfe ou ao cavalo

de corrida; e

b) 3% seré destinado as despesas das entidades turfisticas.

As entidades autorizadas a exploracdo, ainda, ficam sujeitas ao pagamento mensal de
contribuicdo a CCCCN, que se destina ao desenvolvimento de atividades atreladas a
equideocultura no Brasil e auxilio as sociedades e entidades turfisticas. Sua base de célculo é o
valor total do movimento geral de apostas do més anterior, deduzidos os valores pagos a
apostadores e a titulo de premiacdo das corridas. Sua aliquota varia de 0,5% a 1,5%,
correspondentes as faixas de movimento médio de apostas. 13

Segundo a Lei n° 7.291/1984, os Unicos encargos fiscais, parafiscais e previdenciarios
aplicaveis as entidades turfisticas seriam (i) a contribuicao previdenciaria do empregador; e (ii)
a contribuicdo & CCCCN. 1%

Em linhas gerais, a destinacdo de recursos recebidos pela CCCCN ¢ dividida da

seguinte forma: %

Quadro 3 — Destino de arrecadacdo de recursos recebidos pela CCCCN

Destino Porcentagem
Aos 6rgdos da Administracdo Federal ligados a criagdo do cavalo nacional,
entidades ndo integrantes da administracdo empenhadas no fomento a criacéo e 60%

aprimoramento do equideo nacional.

Entidades turfisticas com baixa movimentac8o de apostas. 35%
Profissionais do turfe e empregados dos hipédromos, agéncias de apostas e dos 506
postos de fomento, bem como de seus dependentes.
Fonte: O autor, 2020.

As entidades turfisticas se encontram autorizadas pelo Ministério da Fazenda (hoje
Ministério da Economia), na forma do artigo 14 da Lei n° 7.291/1984, a extrair “sweepstakes”
e outras modalidades de loteria, de modo que os Regulamentos do Planos de Sorteios poderdo

dispor sobre o percentual devido 8 CCCCN. ¥/

133 1bid.
13% 1bid.
13 1bid.
13 1bid.
137 BRASIL, 1984.
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2.5.4  Adistribuicdo gratuita de prémios mediante autorizacao para televisao e radio

A Lei n° 5768/1971 disciplina a distribuicdo gratuita de prémios a titulo de
propaganda a ser efetuada por meio de sorteio, vale-brinde ou concurso.!3®

Seu artigo 1°, §1°-A, e artigo 1°-A dispdem que depende de prévia autorizagdo do
Ministério da Fazenda (hoje Ministério da Economia) a distribuicdo de prémios realizada por:
139

a)  redes nacionais de televisdo aberta, reconhecidas pela Agéncia Nacional de

TelecomunicacBes — ANATEL, que prestem servigos de entretenimento ao
publico vi aplicativos, plataformas digitais ou meio similares; e

b)  concessiondria ou permissionaria de servico de radiodifusao.

Nesse contexto, os sorteios para distribuicdo de prémios deverdo se basear nos
resultados de extracdo das Loterias Federais, a excecao se a aludida distribuicéo se der por outro
meio em programa publico nos auditérios de radio ou de televisio. 140

A autorizacéo fica condicionada ao pagamento de Taxa de Distribuicdo de Prémios,
calculada a razdo de 10% sobre a soma dos valores dos prémios prometidas, que podera ser
paga em parcelas mensais, iguais e sucessivas, correspondentes aos meses de duracdo do plano
promocional. 14

Assentadas essas premissas, vejamos adiante as principais discussdes para a
legalizacéo dos jogos de fortuna no Brasil.

2.6 A ATUAL DISCUSSAO SOBRE A REGULAMENTACAO DOS JOGOS DE AZAR

Neste breve trecho do capitulo, destacaremos os quatro veiculos de discusséo para a
regulamentacéo e legalizacdo dos jogos de azar, notadamente: (i) o Projeto de Lei n® 442/1991;
(ii) Projeto de Lei n® 186/2014; (iii) o Recurso Extraordinario (RE) 966.177; e (iv) Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 563. Vamos a eles.

138 BRASIL, 1971.
139 1bid.
140 1bid.
141 1bid.
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2.6.1 OPLN°442,de 1991

Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL) n° 442/1991, que visa
regulamentar, de maneira unificada as seguintes modalidades de jogo a dinheiro: : (i) 0s jogos
de cassino; (ii) 0 jogo de bingo; (iii) os jogos lotéricos federais e estaduais; (iv) o jogo do bicho;
(v) as apostas de quotas fixas; e (vi) as apostas eletronicas. 142

Segundo o PL, a forma de exploracéo de tais modalidades se dard mediante autorizacéo
ou permissao, como no caso do jogo do bicho, ou concessdo, como no caso dos cassinos.

E, ainda, € proposta a incidéncia de uma contribuicdo social, em que 20% (vinte por
cento) do produto da arrecadacdo sera destinado ao Fundo Geral do Turismo (FUNGETUR), e
de cuja base de célculo seria a receita bruta, correspondente a diferenca entre o total de apostas
efetuadas e o total dos prémios pagos.

Para melhor detalhamento do PL, destacamos as regras nele previstas em Apéndice

gue acompanha a presente dissertacao.

2.6.2 OPLN°186, de 2014

Além do PL acima destacado, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL) n°
186/2014, que visa regulamentar, mediante credenciamento: (i) jogo do bingo; (ii) jogo do
bicho; e (iii) os cassinos.

O PL, também, propds a instituicdo de contribuicdo social, apurada mensalmente,
sobre a receita de concurso de progndsticos, cujas aliquotas variariam entre 15%, (quinze por
cento) para estabelecimento fisicos, e 20% (vinte por cento), para estabelecimentos que
exploram jogos on-line.

Para melhor detalhamento do PL, destacamos as regras nele previstas no Apéndice que

acompanha a presente dissertacéo.

2.6.3 Tema924: RE 966.177

O Tema 924 do Supremo Tribunal Federal trata do julgamento do RE 966.177/RS de
Relatoria do Ministro Luiz Fux, em que figura como Recorrente o Ministério Publico do Estado
do Rio Grande do Sul. O tema colocado em discussdo é a recep¢do pela Constituicdo da

142 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 442, de 21 de margo de 1991. Revoga os dispositivos legais
que menciona, referentes a pratica do "jogo do bicho". Diario [do] Congresso Nacional, Brasilia, DF, 01 maio
1991a. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?
idProposicao=15460>. Acesso em: 21 out. 2020.
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Republica do artigo 50 do Decreto-Lei n. 3.688/1941 (Lei de ContravencBes Penais) que
prescreve pena criminal para a conduta de “Estabelecer ou explorar jogo de azar em lugar
publico ou acessivel ao publico, mediante o pagamento de entrada ou sem ele:”
Assim, se julgara a compatibilidade constitucional entre tal dispositivo e os principios
constitucionais de “livre iniciativa” e “as liberdades fundamentais”, alicer¢ados nos artigos 1°,
IV, 5°, XL1I, e 170 da Constituicdo da Republica.}*
Em assentada, ocorrida em 26 de outubro de 2016, foi reconhecida a repercussao geral
ao Tema, oportunidade em que foram despendidos os seguintes argumentos pelo Relator do
acord&o:
a)  relevancia do ponto de vista econdmico, politico, social e juridico, ultrapassando
0s interesses subjetivos da causa; e

b)  pertinéncia constitucional, posto que o Tribunal a quo e as Turmas Recursais do
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul vém afastando a atipicidade da
exploracdo dos jogos de azar, aplicando principios constitucionais da livre
iniciativa.l4

Sem entrar no mérito criminal e constitucional do julgamento (o que ndo é objeto deste
trabalho) e a despeito de o STF, nalgumas oportunidades, ter se assentado no sentido de que a
Constituicdo da Republica recepcionou o dispositivo da Lei de Contravencdes Penais'®®, o fato
é que se o entendimento das Turmas Recursais do Rio Grande do Sul prevalecer, ha uma
possibilidade evidente de os jogos de azar serem autorizados em territorio nacional.

Autorizando-se tais atividades, haveria a consequéncia (ainda que provisoria) de que

ndo haja contrapartidas, do ponto de vista de receitas publicas, para os efeitos que tais atividades

143 Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:
()
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

()

XLI - a lei punird qualquer discriminagdo atentatdria dos direitos e liberdades fundamentais;
Art. 170. A ordem econ6mica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios;(...)”

144 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso extraordinario 966177/RG. Relator(a): Min. Luiz Fux.
Julgado em: 03 nov. 2016. Publicagdo em: 21 nov. 2016.

145 vide os seguintes julgados (todos colacionados pela PGR, em manifestacdo juntada nos autos do Recurso
Extraordinario): HC 80.908 de Relatoria do Min. Carlos Velloso, RE 502.271 de Relatoria da Min. Ellen Gracie
e RE 582.479 de Relatoria do Min. Carlos Britto.
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possam proporcionar (todos eles objeto de preocupacao dos legisladores), como a ludopatia, a
necessidade de articulacdo com o desenvolvimento regional e social, a arrecadacéo e a propria
exploracdo sustentavel e responsavel dos jogos de azar.

Assim, uma autorizacao dada pelo Judiciario (independentemente de ela ser acertada
ou ndo) pode acarretar consequéncias ndo regulamentadas e que foram previstas em discussoes
que duram quase 30 (trinta) anos, tomando como marco a apresentacdo do PL n. 442/1991

perante o Congresso Nacional.

2.6.4 ADPF 563

Na mesma linha do Recurso Extraordinario 966.177, em 14 de janeiro de 2019, o
Partido Humanista da Solidariedade (PHS) ajuizou no STF a Arguicéo de Preceito Fundamental
(ADPF) 56346, com pedido liminar, visando liberar a exploracdo dos jogos de azar pela
iniciativa privada.

A ADPF, de relatoria do Ministro Edson Fachin, afirma que o artigo 50 da Lei de
Contravengdes Penais e 0 Decreto-Lei 9.215/1946 apenas autorizaram o monopdlio estatal
sobre 0s jogos de azar, o que contrariaria direitos fundamentais, principios da ordem econémica
da livre iniciativa, da livre concorréncia, e regras que autorizam a exploracdo direta das
atividades econémicas pelo Estado.

E, nesse sentido, o autor da APDF ainda afirma que hd uma clara contradi¢do na norma
contra a qual se volta a acdo, pois, tdo somente, ao Estado € garantido a exploracdo do jogo que
seria considerado uma atividade imoral, conforme abaixo:

H& uma clara contradicdo, pois conforme o Decreto-lei n°® 9.215, de 1946, s o jogo

de azar explorado pela iniciativa privada ofende a moral juridica e religiosa e os bons
costumes da sociedade brasileira, enquanto o jogo de azar explorado pelo Estado, néo.
O Estado em virtude do disposto no caput do art. 37 esta obrigado a atuar de forma a
atender aos principios da legalidade, da impessoalidade e da moralidade, bem como
todos os subprincipios que lhes sdo correlatos, a exemplo da igualdade, da
proporcionalidade, razoabilidade. Logo, ndo é razodvel ou legitimo que o Decreto-lei
n° 9.215, de 1946, obrigue somente o particular a guiar-se pela “moral juridica e

religiosa e pelos bons costumes”. 147

Pois bem. As circunstancias que envolvem a ADPF sdo idénticas as do Recurso
Extraordinario: uma vez sendo julgada de maneira favoravel, ndo haveria regramento especifico

sobre a matéria, nem mecanismos financeiros para dar conta da exploracdo do jogo de fortuna.

146 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. ADPF 563.
Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5618287>. Acesso em: 22 out. 2020a.

147 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020a.
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2.7 OS USUARIOS E A LUDOPATIA

Antes de apresentar a patologia atrelada ao jogo compulsivo, convém destacar que
existem dois tipos de usuarios dos jogos de azar: (a) o potencial; e (b) o patoldgico ou o ludopata
(adotando-se, pois, uma classificacdo proposta por Abreu Ribeiro e Ragazzo, a partir de estudos
estrangeiros).4®

O usuéario potencial é aquele inserido no publico em geral e, portanto, ndo oferecem
risco aos cofres publicos, pois, até segunda ordem, ndo seriam aqueles que se envolveriam no
jogo nocivo a sua propria salde e as suas financas e ndo estariam atrelados a eventuais
atividades criminosas. Este € o usuario que vé& 0 jogo como uma atividade de lazer
propriamente. 4

O usuario patologico ou o ludopata, doutro lado, é o jogador impulsivo, que vé o jogo
fora do &mbito do lazer, e se coloca no ambito do vicio. E quem pratica o “jogo patologico”
assim definido como o “comportamento recorrente de apostar em jogos de azar apesar de
consequéncias negativas decorrentes dessa atividade”, onde “o individuo perde o dominio sobre
0 jogo, tornando-se incapaz de controlar o tempo e o dinheiro gasto, mesmo quando esta
perdendo.”.*>°

Nesse sentido, a respeito do jogo patologico, citamos passagem de “O jogador (do
diario de um jovem) de Fiédor Dostoiévski:

E, quando a vovo perdeu suas Ultimas pecas, ndo somente eles ndo a escutavam como
ndo lhe davam atencdo, inclinando-se sobre a mesa por cima de seus ombros,
recolhendo o dinheiro, dando ordens, apostando, conversando, indagando coisas ao
“pan honoravel”. Quanto a este ultimo, havia praticamente esquecido da existéncia da
vovo. E tdo logo ela, completamente arruinada, retornou perto das oito horas da noite
ao hotel, trés ou quatro poloneses ndo haviam ainda se decidido a deixa-la; corriam

ao lado de sua cadeira, gritando com toda a forga e demonstrando com voluptuosidade
que a vovo os havia enganado e Ihes devia dinheiro.!

Vale ressaltar em 1980 o jogo patoldgico foi incluido como categoria de “transtorno

impulsivo”, segundo classificagdo do Diagnostic and Statistical Manual of Mental Disordes —

18 ABREU RIBEIRO, 2012, p. 640.
149 |pid., p. 641.

150 CARVALHO, Simone Villas Boas de et al. Frequéncia de jogo patolégico entre farmacodependentes em
tratamento. Revista Saude Publica, Sdo Paulo, v. 39, n, 2, p. 217-222, 2005. p. 218.

151 DOSTOIEVSKI, Fiédor. O jogador (do diario de um jovem). Traducdo de Roberto Gomes. Porto Alegre:
L&PM Pocket, 1869. p. 75.
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(DSM-I111).12 E o ludopata se caracterizaria por apresentar a0 menos cinco dos comportamentos
abaixo indicados:!>

a)  preocupacdo com 0 jogo;

b)  necessidade de aumentar a aposta, com vistas a excitacdo almejada;

c)  esforgo repetido e sem éxito no controle, redugdo ou interrup¢do do jogo;

d) inquietacdo ou irritacdo ao diminuir ou parar de jogar;

e)  uso do jogo como via de escape de problemas ou como alivio para o “estado

disforico’;

f)  apds a perda de dinheiro, retorno no dia seguinte para recupera-lo;

g) mentir para entes queridos e familiares e terapeutas, para ocultar o grau de

envolvimento com jogo;

h)  cometimento de atos ilegais para financiar o jogo (fraudes, roubou ou desfalque);

i)  perder ou colocar em risco de relacionamentos relevantes, oportunidades de

trabalho, educacéo ou carreira profissional em funcéo do jogo;

j)  uso de terceiros para financiar situacdo financeira avaria em razdo do jogo.

O jogador patoldgico €, pois, quem apresenta 0s maiores riscos a si e a sociedade, pois
pode se endividar no jogo, pode colocar em risco a sua familia em razdo de dividas e estresse
do jogo, pode contrair outros vicios (como o alcoolismo), pode cometer crimes para saldar as
dividas do jogo, enfim.

Aqui, referendamos o estudo do Departamento de Psiquiatria e Psicologia Médica da
Universidade Federal de Sdo Paulo e do Departamento de Psicologia Experimental da
Universidade de Sdo Paulo, em que se procurou identificar a frequéncia do jogo patolgico em
pessoas que procuraram tratamento para o alcoolismo e o vicio em drogas, e, ainda, averiguar
a relacdo com sintomas de depressao e ansiedade.

Nesta pesquisa, constatou-se que, da totalidade dos farmacodependentes entrevistados,
18,9% sdo classificados como jogadores patologicos, 10,8% como “jogadores-problema” e
70,3% como jogadores sociais.’>* Abaixo, apresentamos grafico que explicita as modalidades

praticadas em toda a amostragem, utilizando-se os critérios temporais:

152 OLIVEIRA; SILVEIRA; SILVA, 2008, p. 543.
153 [bid., p. 543.
15 CARVALHO et al., 2005, p. 220.
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Gréafico 1 — Frequéncia de jogos de azar praticados por
farmacodependentes pelo menos uma vez na vida, nos Gltimos
12 meses e nos Gltimos 30 dias
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Figura 2 - Frequencla de Jogos de azar preticados por
famacodepandentas pelo Menos uma ez na vida, nos altimos 12 messs
& nos oitimos 30 dias.

Fonte: Carvalho et al.1%°

Entre os jogadores patoldgicos entrevistados, 0s jogos mais procurados foram o0s
eletrénicos, bingo, cartas e jogos de habilidade. A época, isso se explicava porque, segundo 0s
pesquisadores, as modalidades seriam facilmente acessadas e amplamente difundidas no
mercado.!®® Vale destacar que os estudiosos da area de salide, apds mapeamento na literatura

estrangeira especializada, constataram o seguinte:

Alguns jogos de azar sdo mais propensos a induzir ao jogo patoldgico do que outros.
A rapidez entre a aposta e o resultado parece contribuir para maior poder aditivo do
jogo, aspecto potencializado em jogos eletrénicos. Além disso, ha maio probabilidade
de jogo patoldgico quanto maior a disponibilidade de jogos de azar e menor distancia
entre a localizagdo do cassino e o local habitado pelo jogador.®’

Pois bem. Apresentado o conceito de jogo patoldgico e 0s usuérios, vejamos adiante como

se encontra regulado o jogo a dinheiro nas jurisdicdes eleitas para o trabalho.

155 |pid, p. 220
156 |pid., p. 221.
157 OLIVEIRA; SILVEIRA; SILVA, 2008, p. 545.
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3 ANALISE DA REGULAMENTACAO INTERNACIONAL DOS JOGOS DE
AZAR

Colocado um panorama geral dos aspectos sociais e histéricos jogo,
individualizaremos os modelos regulatorios de Macau, Portugal e do Estado de Nevada nos
Estados Unidos da América. Nossa andlise se fundamentou em estudos internacionais e, no
caso de Macau e Portugal, também nas legisla¢fes gerais sobre o jogo.

A escolha desses paises se pautou pelos seguintes critérios: (i) Macau por ser uma das
jurisdicbes com maior destaque na exploracdo das atividades, estabelecida no continente
asiatico; (ii) Portugal por sua relagdo com o Brasil, bem como pela proximidade da legislacao
portuguesa com a brasileira; e (iii) o Estado de Nevada por ser a jurisdicdo que nos parece a
mais importante em termos de exploracdo do jogo no mundo, bem como por possuir regimes
juridicos diversos daqueles constituidos em Macau e em Portugal.

Em cada subcapitulo, daremos um panorama geral; tracaremos um breve relato
contextual do regulamento do jogo; identificaremos o modelo de exploragéo de cada atividade;
e identificaremos os aspectos juridico-financeiros das jurisdicdes.

Ao final desse capitulo, apresentaremos quadros resumos para que o leitor possa ter
uma nocao sintetizada de como funciona cada jurisdicdo. A ideia, portanto, é que os modelos
dessas trés jurisdicdes tenham seus contornos fixados, para que possamos relaciona-los aos
regimes existentes no Brasil e aos que podem vir a ser estabelecidos. Comegaremos a nossa

analise por Macau.

3.1 A REGULAMENTACAO DO JOGO EM MACAU

Segundo a Direcdo de Inspecdo e Coordenacdo de Jogos (DICJ) da Regido
Administrativa Especial de Macau (RAEM), a industria do jogo é o pilar econémico da regido,
sendo que as receitas publicas decorrentes do imposto sobre o jogo representam “‘setenta por

cento da receita financeira” de Macau.'®®

1% DIRECAO DE INSPECAO E COORDENACAO DE JOGOS (DICJ). Histéria da indUstria de jogos de
Macau. Disponivel em: <http://www.dicj.gov.mo/web/pt/history/index.html>. Acesso em: 20 jul. 2020.
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A Direcdo de Inspe¢do e Coordenacdo de Jogos informa que, até meados de 2018, se
encontravam funcionamento quarenta e um cassinos, dos quais vinte e cinco se encontram
localizados em Macau e dezesseis na Ilha de Taipa.>®

A literatura da conta de que Macau é a maior jurisdi¢do que permite a exploragédo do
jogo e, também, a que apresenta indices positivos das receitas do jogo e, consequentemente,
das receitas tributarias. Inclusive, Macau, por séculos, permitiu a exploragdo do jogo, €, no
século XX, chegou a ser comparada com Las Vegas, em termos de volume de turistas
intencionadas em jogar — muito embora possua um regime de exploracdo do jogo
completamente diverso do Estado de Nevada (conforme veremos mais adiante).°

Ressalte-se, contudo, que Macau possui problemas consideraveis no campo criminal,
0 que faz com que outras jurisdicdes (especialmente, os EUA) olhem com desconfianca para o
modelo regulatério de Macau.'®* Segundo Nelson Rose, alguns cassinos macaenses estdo
ligados aos crimes de lavagem de dinheiro e contrabando. Uma das raizes desses efeitos,
segundo o autor, esté ligado ao fato de que hd uma disparidade entre o tratamento juridico, dado
por Macau e pela China (pais o qual a RAEM integra), sobre 0 jogo.®2

A China ndo permite nem a exploracao do jogo, nem a cobranca de dividas ligadas a
atividade. Logo, Macau acaba por ser um polo atrativo de chineses que procuram o jogo, e,
consequentemente, uma boa parte das remessas de dinheiro ao territério macaense se da de
maneira ilicita. Nesse sentido, para Rose, a figura dos promotores VIP do jogo acaba por ser
decisiva tanto no campo das remessas, quanto na cobranca das dividas (muitas vezes ligados a
entes que possuem relagdo com o crime organizado).'6®

Os promotores, nesse caso, seriam uma espécie de facilitadores do jogo que funcionam
quase com agentes de viagens, pois (i) atraem clientes para os cassinos; (ii) intermediam a
prépria atividade (inclusive, gerenciando mesas de jogos); e (iii) atuam nas demandas de

clientes, entre outras atividades (que podem ser consideradas nio oficiais).*®*

159 1bid.

160 ROSE, Nelson. A Tale of Two Cities, Macau and Las Vegas. Gaming Law Review And Economics, Londres,
v.17,n. 6, p. 393-403, 2013. p. 393.

161 pid., p. 403.
162 pid., p. 393, 394, 397.
163 pid., p. 395, 396, 397.
164 |pid., p. 395.
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Em suma, embora Macau aparentemente apresente indice consideravel em termos de
receitas provenientes do jogo, o seu modelo regulatério é olhado com desconfianca
especialmente pelos EUA.

Dado esse panorama geral, vejamos como funciona o modelo de regulagédo e,

especialmente, de arrecadacdo de Macau.

3.1.1  Um breve retrospecto sobre a regulacdo moderna do jogo

O ano de 1937 marca o surgimento de reformas em relacdo a inddstria do jogo, ano
em que a Administracdo Portuguesa em Macau determina a centralizagdo para se explorar o
jogo, por meio de concessdo em carater de monopo6lio, a companhia “Tai Heng”.1%®

A fase “moderna do jogo™!®, contudo, em Macau s6 veio a ocorrer com o0 Governador
Silvério Marques, em 1961, periodo em que adveio a autorizacdo para a exploragdao dos jogos
de fortuna europeus e em que Portugal autorizou a qualificagdo de Macau como “regido
permanente de jogo”.’

No ano de 1961, com o fim do monopodlio da companhia Tai Heng, € aprovado o
Diploma Legislativo n. 1496, que regulou o regime de concessGes por meio de concurso
publico. O monopdlio do jogo passou a Sociedade de Turismo e DiversGes de Macau
(STDM).18 E, pois, na década de 60, em Macau, que se instaura uma politica piblica mais
aberta voltada para o turismo aliada a um novo regime de concessao dos jogos de fortuna, com
o surgimento, inclusive, dos primeiros cassinos.®°

Segundo Godinho, no periodo p6s-colonial de Macau, entre os anos de 1974 a 1999, a
“gestdo do jogo” se deu de maneira descentralizada e autonoma em relagdo a Portugal, e tal

autonomia foi mantida mesmo ap0s a criacao do estatuto de Regido Administrativa Especial de
Macau (RAEM)®, vinculada a Republica Popular da China, em 20 de Dezembro de 1999.1"

165 DICJ, 2020.

166 GODINHO, 2016, p. 314.
167 DICY, op. cit.

168 |hid.

169 GODINHO, op. cit., p. 314.

170 Macau, alids, € a Unica jurisdicdo chinesa que explora cassinos, muito embora outras jurisdicdes do pais
autorizem outros tipos de jogos de azar em seus territérios. Cf. Ibid., p. 316.

171 [pid., p. 315.
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Vale dizer, a RAEM possui, pelo artigo 118 da Lei Basica de 1993, autonomia em
relacdo ao governo central chinés para definir a politica para a indUstria de turismo e diversdes.
Situa-se 0 jogo (que engloba os jogos de azar, apostas e loterias) dentro desses dois setores -
isso a despeito de tal atividade ndo estar incluida no rol de responsabilidades do Secretario para
os Assuntos Sociais e Cultura, mas, sim, do Secretario para a Economia e Finangas.!"

Em outubro de 2001, a Assembleia de Legislativa de Macau institui a Lei n. 16/2001,
a qual dispoe sobre o “Regime Juridico de Exploragdo de Jogos de Fortuna em Casino”,
regulamentada pelo Regulamento Administrativo n. 26/2001.1"3 Por meio da lei, se dispds sobre
(i) os regimes de concessdes para exploracdo do jogos; (ii) principios gerais; (iii) imposto sobre
0 jogo; (iv) regras para o concurso; (v) formas de exploragéo etc.1’

Embora a Lei n. 16/2001 tenha sido pensada formalmente para um tipo especifico de
concessdo (a dos jogos de azar ou fortuna), seu artigo 1° abrange diversos tipos de jogos.!™

Transcreve-se, aqui, seu o teor:

Artigo 1.°

Ambito e objectivos da lei

1. A presente lei define o regime juridico da exploracao de jogos de fortuna ou azar
em casino na Regifo Administrativa Especial de Macau.

2. O regime juridico da exploracdo de jogos de fortuna ou azar em casino tem como
objectivos, em especial, assegurar:

1) A exploracdo e operacdo adequadas dos jogos de fortuna ou azar em casino;

2) Que aqueles que estdo envolvidos na fiscalizagdo, gestdo e operacdo dos jogos de
fortuna ou azar em casino sdo pessoas iddneas para o exercicio dessas funcdes e para
a assuncdo dessas responsabilidades;

3) Que aexploragdo e a operagdo dos jogos de fortuna ou azar em casino séo realizadas
de forma justa, honesta e livre de influéncia criminosa;

4) Que o interesse da Regido Administrativa Especial de Macau na percepcdo de
impostos resultantes do funcionamento dos casinos é devidamente protegido; e

5) O fomento do turismo, a estabilidade social e o desenvolvimento econémico na
Regido Administrativa Especial de Macau.

3. Lei especial criminaliza o jogo ilicito.'

No mesmo ano de 2001, o Governo de RAEM atribuiu trés concessdes por forca do
fim do contrato de monopdlio da STDM. Além disso, foi instituida a primeira Comissao,

formada por oito membros, responsavel por gerir o concurso publico das concessbes para

172 |pid., p. 316.

173 DICJ, 2020.

174 |bid.

175 GODINHO, 2016, p. 328.

176 MACAU. Lei n° 16/2001. Regime juridico da exploragdo de jogos de fortuna ou azar em casino. 19 set. 2001.
Disponivel em: <http://www.dicj.gov.mo/web/pt/legislation/FortunaAzar/lei_01_016.html#:~:
text=explora%C3%A7%C3%A30%20d0%20jogo.-,2.,m%C3%AAs%20seguinte%20a%20que%20 respeitar.>.
Acesso em: 26 ago. 2020.
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exploracdo dos cassinos e jogos de fortuna. Os vencedores do concurso foram a Sociedade de
Jogos de Macau (SJM) formada pela STDM; a Galaxy Casino S.A.; e a Wynn Resorts (Macau)
S.A. —estas foram autorizadas a assinar contratos de subconcessdo com a Venetian Macau S.A.,
MGM Grand Paradise e a Melco PBL Jogos (Macau) S.A., respectivamente.'’” Vejamos,

adiante, como se organiza e se explora o jogo em Macau.

3.1.2 O regulamento do jogo

O jogo em Macau, como dito, ¢ atividade reservada ao Estado, podendo ser explorado
pela iniciativa privada por meio de autorizacdo estatal. Godinho afirma que a atividade é
considerada servi¢co publico que possui o cardter de ndo essencial do ponto do Direito
Administrativa; mas essencial do ponto de vista das receitas publicas, sujeito a uma forte
regulamentacéo e a uma tributaco elevada, o que justifica a sua autorizacdo pelo Estado.'’®

Nas palavras do autor, ao tratar do jogo na RAEM:

No saldo global, o jogo ndo deve ser proibido. A sua oferta produz certamente custos
sociais — mas estes s&o menores do que os resultariam da sua proibicdo absoluta. E
assim necessario desencorajar 0 jogo excessivo, proteger o consumidor de jogo,
assegurar em geral que o jogo organizado é oferecido de modo transparente, credivel
e sem fraude, e dar um certo nivel de protecdo aos jogadores compulsivos. Ha ainda
a necessidade de controlar e prevenir o crime, nomeadamente o branqueamento de
capitais. Estes objetivos vdo de par com o intuito de gerar receitas para 0s orcamentos
pulblicos.t™®

Na pratica, na RAEM, nunca houve exploragdo estatal do jogo, atribuindo-se sempre
autorizacdo aos particulares para desempenhar tal atividade. Mas, desde 2001, o jogo €
explorado sob o regime de concessdo administrativa temporaria,’®® em que se atribui todo o
risco da atividade aos concessionarios e ndo ao Estado.!®! Ao final das concessdes, os ativos
utilizados e o(s) cassino(s) construido(s) sdo revertidos ao Estado.®2

Pelo regime de concessdes, o Estado pode obrigar a concessionaria a realizar certos de
tipos de investimento; porém, o mais comum é que o particular seja instado a desempenhar
determinados o servigco em determinados niveis, como: manter a continuidade do servigo pelos

cassinos; explorar um namero especifico de apostas; e a construcdo de hotéis-cassinos. 1sso,

7 DICY, op. cit.
178 GODINHO, 20186, p. 318, 319.
179 |pid., p. 319.
180 |pid., p. 331.
181 |hid., p. 321.
182 |bid., p. 331.
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segundo Godinho, da uma espécie de garantia de que havera receitas publicas tributaria
incidentes sobre as receitas da concessionaria.'®

As concessdes do jogo sao, pois, contratos administrativos de colaboracgéo subordinada

entre a RAEM e os particulares, em atencdo ao artigo 165 do Cdédigo do Procedimento
Administrativo e a Lei n. 16/2001.184 Tal definicdo se aplica para cinco categorias de jogo: (i)
jogos de azar ou fortuna; (ii) loteria Pacapio (loteria tradicional macaense); (iii) loteria
instantanea; (iv) aposta mutua em corrida de cavalos; e (v) aposta mutua em corridas de
galgos.' Segundo Godinho, o jogo a dinheiro, na RAEM, é explorado da seguinte forma:

a)  0s jogos de azar sdo explorados em cassinos (land-based), por meio das seis
subconcessfes e concessdes temporérias existentes, e se encontram
regulamentados pela Lei n. 16/2001;

b) 0 jogo interativo possui um regime diverso da dos jogos de azar (portanto, uma
concessao diversa), mas ainda ndo regulamentado exaustivamente como no
primeiro caso;®’

c) as apostas mutuas (dos dois tipos) ndo podem ser exploradas por cassinos;
portanto, possuem regime diverso da dos jogos de azar, reguladas pela Lei n.
16/2001;'%8 ¢

d) asloterias (dos dois tipos), exploradas em regime de concesséo, e se incluem em
um conceito de “operagdes oferecidas ao publico”, e sdo excluidas das
concessdes dos cassinos. As loterias instantdneas encontram fundamento na Lei
n. 12/87/M, enquanto a loteria de Pacapio se encontra regulamentada pela Lei n.
3/90/M.18°

Em termos de controle e fiscalizacdo, na RAEM, 0 jogo se encontra na al¢ada da

administracdo fiscal, de modo que dentro da estrutura organica do Governo, identifica-se a

DICJ (criada pelo Decreto-Lei n. 28/88/M, de 5 de abril), vinculada a Secretaria para a

183 Ibid., p. 321, 322, 331.

184 Segundo Godinho, a Lei n. 16/2001 regula os jogos de azar em diferentes ambitos, a saber: (i) cassinos; (ii)
jogo interativo; (iii) navios; (iv) aeronaves; e (v) aeroporto internacional de Macau. Cf. Ibid., p. 323.

185 GODINHO, 2016, p. 322.
196 |bid., p. 323, 324.

197 |bid., p. 323.

188 |pid., p. 323.

189 |pid., p. 323-325.
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Economia e Finangas, como responsavel pela inspecdo de jogos, estando regida pelo
Regulamento Administrativo n. 34/2003.1%° A DICJ ¢é fruto da fuséo entre:

a) a Inspecdo dos Contrato de Jogos, que, de 1985 (por meio do Decreto-Lei n.
3/85/M) até 1988, era o orgao central de supervisdo com um diretor ocupando o
seu cargo principal;!®! e

b) aComissdo Coordenadora dos Jogos, que, a partir de 1985, possuia fungédo como
6rgao definidor de politicas publicas.®?

Segundo Godinho, a DICJ é um servico publico, com atribui¢cdes de conceder, revogar
licencas de promotor do jogo, emitir instrugdes, vigiar investigar e impor penalidades
adequadas e legalmente previstas.'*® E dividido entre um setor administrativo e financeiro, além
de possuir quatro departamentos principais: (i) um para inspecionar os jogos de azar; (ii) um
para inspecionar as apostas mutuas; (iii) um de auditoria; e (iv) outro de estudos.%

Além da DICJ, ha uma Comissdo Especializada (ou “Comissdo de Jogo”) que, no
comeco dos anos 2000, ocupou papel relevante nos estudos para a evolucdo e administracao
dos jogos de azar no futuro; o 6rgdo foi reestruturado e ndo se sabe ao certo qual seria sua
funcéo, atualmente.'%

Por fim, convém citar outros érgdos que ocupam papéis importantes na estrutura do
jogo na RAEM:

a)  Direcdo dos Servigos de Financas (DSF): possui fungédo de cobranca do imposto
sobre 0 jogo e do imposto sobre as comissdes dos promotores do jogo, além de
possuir competéncias que envolvem “aspectos contabilisticos, auditoria,
inspeccio e fiscalizagdo”, as quais sdo paralelas as da DICJ;®

b)  Autoridade Monetéria de Macau: responsavel pela autorizacdo de balcdes de

cambio e cobranca do imposto especial sobre o jogo em divisas;*’

190 pid., p. 331, 332, 334.

19 |pid., p. 334.

19 GODINHO, 2016, p. 334.
193 |bid., p. 334, 335.

194 pid., p. 334,335.

195 |pid., p. 336.

196 |pid., p. 337.

197 |pid., p. 337.
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Servigos de Saude: responsavel pela atuacdo nas questdes tabagistas, que estdo
relacionadas ao jogo a dinheiro;%®

Instituto de Acdo Social: responsavel pela atuacdo em medidas de prevencéo ao
jogo problematico e dar suporte aos individuos e familias afetados;**°

Policia Judiciaria: responsével pela investigacdo criminal, mas que possui um
Departamento de Investigacdo de Crimes relacionados com o “Jogo e
Economicos”;?%

Gabinete de Informacdo Financeira: responsavel por atuar nos assuntos do
branqueamento de capitais e financiamento do terrorismo (crimes ligados ao
jogo); 201

Gabinete de Proteccdo de Dados Pessoais: responsavel por atuar na area de
privacidade e transmissdo de dados pessoais (matérias também ligadas ao

jOQO).202

Passemos, adiante, a notar de que modo o Estado obtém receitas publicas, por meio do

jogo, em Macau.

3.1.3  As receitas publicas com o jogo

Godinho adverte que o regime das concessbes em geral (incluindo ai as

concessionarias e subconcessionarias do jogo) esta ligado, conforme disposto no artigo 106 da

Lei Basica, a uma alta carga tributaria.?’® Nesse sentido, transcrevemos o teor do artigo:

Artigo 106.°

A Regido Administrativa Especial de Macau aplica um sistema fiscal independente.
Tomando como referéncia a politica de baixa tributacdo anteriormente seguida em
Macau, a Regido Administrativa Especial de Macau produz, por si prépria, as leis
respeitantes aos tipos e as taxas dos impostos e as reducdes e isenc¢des tributérias, bem
como a outras matérias tributarias. O regime tributario das empresas concessionarias
é regulado por lei especial 2%

198 |pid., p. 337.
199 |pid., p. 337.
200 |pid., p. 338.

201 GODINHO, 2016, p. 338.
202 1hid., p. 338, 339.

203 [pid., p. 325.

204 MACAU. Lei basica da regido administrativa especial de Macau da Republica Popular da China.
Disponivel em: <http://cedis.fd.unl.pt/wp-content/uploads/2016/01/LEI-BASICA-1993.pdf>. Acesso em: 22

jul. 2020.
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Segundo Luis Pessanha, em Macau, a tributacdo sobre o jogo estad descompassada do
atual sistema de tributacdo regional.?% O autor ratifica que ha uma alta carga tributaria sobre o
setor, e que, inclusive, vem aumentando ao passo que a industria dos cassinos se torna cada vez
mais lucrativa. 2°® No ano de 2018, Macau arrecadou com impostos diretos sobre o jogo,
aproximadamente, cento e seis milhdes e setecentos e oitenta um mil de patacas (o que equivalia
a treze milhdes e trezentos mil dolares).?%’

Xinhua Gu, Guogiang Li e Ricardo Chi Sen Siu ressaltam que ha uma pressao da
industria do jogo sobre Macau para a reducédo de tributos, de forma a convergir com o padréo
asiatico de tributacdo sobre tal setor.?°® Apesar da carga tributaria (que chega a ser seis vezes
maior do que em Las Vegas), 0s autores também assentem que 0s cassinos possuem um lucro
bastante consideravel.?%®

Ha, pois, uma forte e histérica dependéncia, em Macau, das receitas tributarias
advindas do jogo. Apesar disso, 0 Governo se vé diante de um desafio de instituir uma
tributacdo adequada que possibilite (i) que as concessionarias paguem 0s custos e obtenham
lucros suficientes para sua sobrevivéncia; e (ii) que, ao mesmo tempo, produza receitas publicas
consideraveis.?*°

O modelo de Macau, desde 1976, é de tributacdo sobre a receita bruta, com sua
apuracao e fiscalizagdo realizada de maneira diaria. Tal modelo, a partir da segunda metade da
década de 70, permitiu que a arrecadacdo tributaria aumentasse substancialmente,
representando aproximadamente 40% das receitas pUblicas de 2001 até 2016. 2! Vejamos,
adiante, os tipos de tributos existentes em Macau.

O primeiro a ser destacado é o imposto especial sobre o jogo, estabelecido pelo artigo
26 da Lei n. 16/2001. O imposto é cobrado a uma aliquota basica de 35% sobre a receita bruta

mensal dos estabelecimentos, pagos em “duodécimo na Recebedoria da Reparti¢ao de Finangas

205 PESSANHA, Luis. Gaming Taxation in Macau. Gaming Law Review And Economics, Londres, v. 12, n. 4,
p. 344-348, 2008. p. 345.

206 [bid., p. 345.

27 MACAUHUB. Macau arrecadou mais de US$ 13 milhdes em impostos diretos sobre o jogo em 2018.
Macau, 21 fev. 2019. Disponivel em: <https://macauhub.com.mo/pt/2019/02/21/pt-macau-arrecadou-mais-de-
us-13-mil-milhoes-em-impostos-directos-sobre-0-jogo-em-2018>. Acesso em: 28 jul. 2020.

208Gy, Xinhua; GUOQIANG, LI; CHI SEN SIU, Ricardo. Casino Taxation in Tourism Resorts. Gaming Law
Review And Economics, Londres, v. 16, n. 5, p., 2012. p. 275.

209 |pid., p. 277.
210 GODINHO, 2016, p. 345.
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de Macau até ao décimo dia do més seguinte a que respeitar”. 212 Nos termos da lei, é possivel
que sejam exigidas das concessionarias um valor de garantia minima do imposto especial sobre
0 jogo estabelecida no contrato de concessdo.?™
Além disso, as concessionarias dos cassinos estdo sujeitas as seguintes contribuicdes:
a) de até 2% sobre a receita bruta, cujo produto da arrecadacao € destinado a uma
fundacdo publica de caridade, nomeadamente Fundacdo de Macau, com
propdsitos de desenvolvimento, promocdo e estudantil em setores culturais,
académicos, educativos, sociais; e 21
b)  de até 3% sobre a receita bruta, com destinacdo ao desenvolvimento urbano,
promogcéo do turismo e seguridade social.?%®
Afora isso, os estabelecimentos que exploram 0s cassinos se obrigam a reter,
mensalmente, o imposto devido sobre os salarios e outras remuneracdes de seus funcionarios.?'®
Ademais, sdo devidos tributos sobre a propriedade, veiculos, selo (quando aplicavel), sobre o
consumo e turismo.?’
No caso dos promotores, a aliquota efetiva, incidente sobre as comissdes, premiacoes
e outras remuneracdes, € de aproximadamente 3%, decorrente de uma reducao temporéria de
cinco anos (e renovavel) de 40% sobre a aliquota fixa de 5%. 218
As concessionarias (e subconcessionarias) sdo obrigadas a reverter prémios como
contrapartidas ao contrato de concessdo, 0s quais, segundo Luis Pessanha, seriam considerados
tributos disfarcados sobre o jogo. Eis alguns dos montantes devidos:
a)  montante fixo anual de trinta milndes de patacas; e?*°
b)  montantes varidveis de acordo com o0 nimero mesas de jogos e slot machines
operados, divididos em: trezentas mil patacas para cada mesa VIP; cento e

cinquenta mil patacas para mesas regulares; e mil patacas para cada slot machine.
220

212 MACAU, 2001.

2131 pi.

214 PESSANHA, 2008, p. 345.
215 PESSANHA, 2008, p. 345.
216 [bid, p. 347.

217 |bid., p. 347, 348.

218 |pid., p. 347.
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Luis Pessanha afirma que o regime tributario dos cassinos difere dos sistemas

aplicaveis aos demais setores, haja vista que a regra geral é a de tributar a receita deduzida dos

custos e despesas comerciais necessarias e obtida no ano fiscal.??

Vale destacar que, independentemente do pagamento do imposto especial sobre o0 jogo,

as concessionarias ainda se submetem aos pagamentos dos impostos, contribuicdes, taxas ou

emolumentos estabelecidos na lei, nos termos do artigo 28 da Lei n. 16/2001. 222 Porém, o Chefe

do Poder Executivo pode isentar parcial ou totalmente, em regime temporario e excepcional, as

concessionarias dos pagamentos dos rendimentos.

223

No caso das loterias temos as seguintes fontes de receitas:

a)

b)

no caso da loteria de Pacapio: (i) o pagamento de impostos, contribuicdes e taxas
estabelecidos em lei, mas as concessionarias podem ser isentas do recolhimento
dos tributos que incidam sobre os rendimentos provenientes da exploracdo da
concessdao, nos termos do artigo 13 da Lei n° 3/90/M; e (ii) previsdo de
retribuicdo (pecuniaria ou ndo), quantificada em dinheiro;?** e

no caso da loteria instantanea: (i) ha previsao de isencdo sobre os rendimentos
provenientes do regime de concessdo e sobre as receitas das vendas e bilhetes e
prémios das loterias, nos termos do artigo 5° Lei n® 12/87/M; (ii) porém o0s
contratos de concessdo devem prever a porcentagem da receita total dos bilhetes
vendidos a ser entregue a Fundacdo Macau, nos termos do artigo 6° da Lei n°
12/87/M.22

Para resumirmos as fontes de receitas puUblicas especificas advindas do jogo

(desconsiderando os tributos que, normalmente, recairiam sobre as atividades decorrentes da

exploracdo econdmica das atividades) e o seu regime juridico, elaboramos o seguinte quadro

resumo:

221 |pid., p. 346.

222 MACAU, 2001.

223 1bid.

224 MACAU. Lei n° 12/87/M. Regula as concessOes para a exploracdo de lotarias instantaneas. Revoga o Decreto-
Lei n.° 76/84/M, de 14 de Julho. 17 ago. 1987. Disponivel em: <https://bo.io.gov.mo/ bo/i/87/33/lei12.asp>.
Acesso em: 26 ago. 2020.

225 MACAU. Lei n® 3/90/M. Estabelece os principios gerais a observar nas concessfes de obras publicas e de
servigos publicos. 14 maio 1990. Disponivel em: <https://bo.io.gov.mo/bo/i/90/20/1ei03.asp>. Acesso em: 26
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Quadro 4 — Receitas publicas em Macau

Modalidades IIET;);;?I CO::;;Z?;?SMS Afi;i%?& ;jas Retribuicdes
Jogos de azar X X X
Loterias instantaneas X
Loterias de Pacapio X

Fonte: O autor, 2020.

Passemos, agora, a regulamentacdo prevista em Portugal, que, de algum modo, se

assemelha ao modelo de Macau.

3.2 A REGULAMENTACAO DO JOGO EM PORTUGAL

Em Portugal, a primeira loteria, a Lotaria Real, remonta para o ano de 1688,
implementada a titulo ocasional — muito embora esta ndo seja a primeira manifestacdo do jogo
autorizado em territorio portugués, o jogo a dinheiro se manifesta na referida loteria.??

No ano de 1799, a Loteria Real recebe um status continuo e um regulamento proprio,
de modo que as apostas acabam por ser revertidas para os mais diversos setores: (i)
manufaturas; (ii) artes; (iii) obras publicas; (iv) pagamento de empréstimos publicos; (v) ou
mesmo receita pablica em favor da Fazenda Plblica.??” Em 1848 foi cessada a extracdo da
Loteria Real, passando-se a exploragdo do jogo para a Santa Casa da Misericordia.??

O jogo a dinheiro, a partir do século XX, se assemelha a exploracdo da atividade
autorizada em Macau. Ao Estado é reservada a exploracdo dos jogos de azar, que passa a
iniciativa privada uma autorizacdo por meio de concessdo. A carga tributaria, por outro lado,
varia em funcéo da regido, de modo que os tributos incidentes sobre as atividades nos parecem
que possuem efeitos extrafiscais, atrelados ao setor do turismo.

A titulo meramente exemplificativo, os cassinos nos anos de 2018 e 2019 auferiram
receitas brutas (compreendida como a diferenca entre o valor das apostas realizadas, deduzidas

dos prémios vertidos aos jogadores) que, em cada trimestre, superaram o valor de setenta e

226 RAMA, Paula Cristina Azambuja. Os jogos de sorte e azar em Portugal: o caso concreto dos jogos online e
a sua regulacgdo. 2016. 69 f. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Juridico-Forenses) — Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Universidade de Coimbra, Coimbra, 2016. p. 12.

27 |pid., p. 12.
228 |pid., p. 13.
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cinco milhdes de reais, conforme se extrai de gréafico produzido pelo Servigo de Regulacéo e
Inspecéo de Jogos, ligado ao Turismo de Portugal:?°

Gréfico 2 — Receita bruta dos cassinos em Macau
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Fonte: Servico de Regulagéo e Inspecéo de Jogos®°

Veremos adiante, também, que Portugal possui regimes juridicos (regulatérios e
tributarios) para os jogos sociais e para 0 jogo do bingo (que pode ser explorado dentro ou fora
dos cassinos).

Por fim, apresentaremos o0s contornos gerais do chamado jogo online, que,
obviamente, teve uma regulamentacdo mais recente e possui uma tributacéo especial, a exemplo

do que ocorre com 0s cassinos.

3.2.1  Um breve retrospecto sobre a regulacdo moderna do jogo

Portugal autorizou a exploracéo do jogo em 1927, por meio do Decreto n. 14.643/1927,
com a criacdo de zonas territoriais proprias para a pratica do jogo. Segundo Godinho, os
motivos atrelados a legalizacdo da atividade foram: (i) o interesse fiscal; (ii) o objetivo de
desenvolver o turismo em balneérios; e (iii) a paixdo popular pelo jogo.?3

Do decreto, Godinho destaca trés aspectos interessantes: (i) a ideia de que 0s jogos de
fortuna ou azar se caracterizam pelo resultado contingente, sem depender da habilidade ou
pericia do jogador; (ii) manutencdo da lotaria da Santa Casa de Misericérdia de Lisboa e
instauracdo de um regime especial para pequenas loterias, tbmbolas e rifas; e (iii) derrogacédo
de normas dos Caodigos Civil e Penal vigentes a época que seriam incompativeis com a

legalizagdo do jogo nas zonas autorizadas.?*?

229 PORTUGAL. Atividades do jogo em Portugal: em casino, sala de maquinas e de bingo. Disponivel em:
<https://www.srij.turismodeportugal.pt/fotos/editor2/estatisticas/4T_Estat%c3%adstica_2019.pdf>.  Acesso
em: 30 ago. 2020.

230 |hid,
231 GODINHO, 2016, p. 121.
232 |pid., p. 122, 123.
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Segundo Paula Cristina Azambuja Rama, como os jogos de fortuna e azar eram
sancionados penalmente, a virada para o campo da legalidade marca a mudanca de paradigma:
da sancdo penal passa-se a sangdo tributaria.?** No campo tributario, destaca-se:

a) o Decreto n. 36.889, de 29 de maio de 1948, que marca 0 agravamento das
restri¢cbes aos jogos de azar e a mudanca de regime tributério para tais atividades;
e234

b) o Decreton. 41.562, de 18 de marco de 1958, que altera o regime fiscal dos jogos
de azar para uma tributacdo de capitais de giro, lucros e receitas brutas com

aliquotas elevadas. 2%

Com o Cadigo Civil Portugués de 1966, dissolveu-se a regulamentacdo geral sobre 0s
contratos de natureza aleatério; os contratos do jogo passariam, pois, a ter uma tutela
especial.z*® Além disso, passou-se a valer a regra da “ndo repeti¢io dos montantes pagos de
modo voluntario” sobre os jogos de azar, bem como os efeitos civis no &mbito de competices
desportivos.?®” Por ultimo, o codigo revelou a posi¢io de “neutralidade” do legislador em
relagdo ao jogo, deixando intocada as disposicdo especiais sobre tal atividade.?3®

A regulacéo atual e principal do jogo, em Portugal, se encontra disposta no Decreto-
Lei n° 422/1989, com o qual surgem: (i) uma responsabilizacdo das concessionarias para a
conformidade legal da exploracédo e pratica do jogo autorizado; e (ii) a melhoria das condicdes
de uma exploracao rentavel das atividades. 2%

Segundo Rama, h& quantidade consideravel de regimes juridicos existentes e
aplicaveis para cada tipologia de jogo, decorrente do desenvolvimento socioecondmico de
Portugal .24

A regulacdo do jogo e a sua tributacdo, segundo Antdnio Martins, estdo relacionadas

ao aspecto moral e reprovavel do jogo de azar. Logo, o Estado Portugués o regulou de maneira

233 RAMA, 2016, p. 13.

234 |pid., p. 13.

235 |pid., p. 14.

23 GODINHO, 2016, p. 124.
237 |pid., p. 125.

238 |pid., p. 126.

239 RAMA, 2016, p. 14.

240 pid., p. 14.
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estrita e impds uma tributacdo especial e alta para boa parte dessas atividades.?*! Vejamos

adiante como esta organizado o jogo em terras lusitanas.

3.2.2 O regulamento do jogo

Segundo o artigo 9° do Decreto-Lei n. 422/1989, o jogo é atividade reservada ao
Estado, e autorizado em regime de concessao (com a excecao dos jogos explorados em navios
Ou aeronaves, que possuem regime préprio estabelecido no artigo 6° do referido decreto).
Vejamos:
Artigo 9.°
Regime de concesséo
1 - O direito de explorar jogos de fortuna ou azar é reservado ao Estado.
2 - A exploracéo de jogos de fortuna ou azar pode ser atribuida mediante concesséo a
pessoas coletivas privadas, constituidas sob a forma de sociedades anénimas, ou
equivalente, com sede num Estado-Membro da Unido Europeia, ou num Estado
signatario do Acordo sobre o Espaco Econdmico Europeu que esteja vinculado a
cooperagao administrativa no dominio da fiscalidade e do combate a fraude e ao
branqueamento de capitais, desde que, no caso de sociedades estrangeiras, tenham

sucursal em Portugal.
3 - O disposto no nimero anterior ndo é aplicavel nos casos previstos no artigo 6.2.242

Assim, 0s jogos de azar e de fortuna praticados no ambito dos cassinos sdo regulados
pelo Decreto-Lei n. 422/89, alterado pelo Decreto-Lei n. 64/2015 (Lei do Jogo). E sdo
explorados por regime de concessao, mediante concurso publico, que gera para a concessionaria
obrigacdes em nivel turistico, dado que “o jogo ¢ chamado a desempenhar um papel fulcral ao
nivel do desenvolvimento turistico e cultural da zona onde se encontra (...)”.%** A fiscalizacio
das atividades era feita por meio da antiga Inspec¢do-Geral do Jogo, sucedida pela Instituto de
Turismo de Portugal (IP), sendo que a competéncia para fiscalizacéo, controle e regulacédo é do
Servico de Regulaco e Inspecéo de Jogos.?** Além dos regulamentos proprios, as obrigacoes

e direitos s&o contemplados no contrato de concesséo. 24°

24 MARTINS, Anténio. Casino Taxation in Portugal: The Supreme Court and Autonomous Taxes. Gaming Law
Review and Economics, Londres, v. 17, n. 3, p. 195-203, 2013. p. 197.

242 PORTUGAL. Decreto-Lei n° 422, de 2 de dezembro de 1989. Lei do jogo. 1 jan. 1990. Disponivel em:
<https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/1c/117121504/202008241418/73638661/exportPdf/
maximized/1/cacheLevelPage?rp=diploma>. Acesso em: 04 ago. 2020.

23 RAMA, 20186, p. 15.

244pEIXOTO, Jodo Paulo; RENTO, Altina. Subsidios de analise de tributacdo do jogo em Portugal. Revista da
Faculdade de Direito-RFD-UERJ, Rio de Janeiro, n. 29, p. 1-26, 2016, p. 19.

25 RAMA, op. cit., p. 15.
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No caso dos bingos, sua regulacdo atual, se da por meio do Decreto-Lei n. 31/2011
(alterado pelo Decreto-Lei n. 65/2015), e esta fora do &mbito dos cassinos, sendo praticado
tanto em formato digital quanto em formato tradicional.?*® Tal modalidade também ¢é praticada
sob a roupagem de concesséo, via concurso publico, atribuindo-se ao Instituto do Turismo de
Portugal (1.P.) e ao Servico de Regulacdo e Inspecdo de Jogos do Instituto do Turismo de
Portugal as competéncias de controle, inspecdo e regulagdo do jogo. 24’

No caso dos jogos sociais exclusivo do Estado Portugués, quem detém a sua gestdo é
a Santa Casa de Misericordia de Lisboa, com competéncia atribuida pelo Decreto-Lei n.
56/2006 (e suas alteragdes).?*® Os jogos explorados sio:

a) as loterias, divididas entre a loteria classica; a loteria popular; e a loteria

instantanea (denominada Raspadinha); e24°

b) as apostas, divididas entre Euromilhdes; o Totoloto e Totobola, as apostas

mtuas hipicas e o Joker (jogo adicional as apostas).?>°

Por fim, os jogos online em Portugal foram regulados pelo Decreto-Lei n. 66/2015,
apos um periodo em que, a0 mesmo tempo, se praticava 0s jogos interativos e ndo havia
regulacdo, o que dificultava a tributacdo de sua atividade. Tal atividade se encontra abrigada
pelo chamado Regime Juridico dos Jogos e Apostas Online (RJO).%!

A exploragdo do jogo online é reservada ao Estado, estando condicionada ao
licenciamento também pelo Servigo de Regulacédo e Inspecéo de Jogos as pessoas juridicas que
possuam sede em:

a)  Estado-Membro da Unido Europeia; 22 ou

b)  Estado Signatario do Acordo sobre o Espaco Econdmico Europeu que esteja

vinculado a cooperagdo administrativa no dominio da fiscalidade e do combate
a fraude e ao brangueamento de capitais, desde que, no caso de sociedades

estrangeiras, tenham sucursal em Portugal.” 253

26 |bid., p. 16.
27 |bid., p. 17.
28 |bid., p. 19.
29 |pid., p. 21.
250 RAMA, 2016, p. 21.
251 |pid., p. 21.
252 |pid., p. 37.
253 |bid., p. 37.
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Introduzidos os aspectos gerais sobre a regulagéo do jogo, a seguir traremos 0 regime
juridico de afericdo das receitas publicas do Estado Portugués.

3.2.3  As receitas publicas com o0 jogo

Nesta secdo, dividiremos o tema das receitas publicas conforme as modalidades do
jogo a dinheiro, notadamente: (i) cassinos (concessionarias que exploram os jogos de azar); (ii)
bingo; (iii) jogos sociais; e (iv) jogo interativo ou online.

Sobre os cassinos, incide um imposto especial de jogo (IEJ) que tem 80% de seu
produto de arrecadagdo revertido ao Fundo de Turismos, que, “de importancia recebida,
aplicara 25% do imposto por si arrecada na rea dos municipios em que se localizem os casinos
na realiza¢io de obras de interesse para o turismo”.%>*

O IEJ sobre os cassinos varia conforme a natureza do jogo, se bancado (com a
diferenca entre bancas simples e bancas duplas) ou ndo bancado, e conforme a localizacdo do
cassino, de modo que as aliquotas sdo maiores nos cassinos situados em localidades que
possuam maior projecdo e menores nos locais de menor projecéo®®>:

a)  para o jogo bancado (bancas simples e bancas duplas), o recolhimento do IEJ é
feito em duas parcelas: (i) na primeira, é fixada aliquota sobre o capital inicial
em giro inicial, com uma variante percentual com base na localizacdo do
estabelecimento; e (ii) na segunda, a aliquota também é fixada conforme a
localizagdo do cassino e incidira sobre “os lucros brutos das bancas”; ¢

b)  paraojogo ndo bancado, o imposto é cobrado a uma aliquota variavel, conforme
o local do cassino, sobre a receita didria da concessionaria cobrada dos pontos,
obtida de um caixa onde é indicado a resultado da porcentagem sobre os
montantes, anunciado em voz alta pelo pagador e deduzidas as cadernetas
(fornecidas pelo servico de inspecdo), bem como os bilhetes inutilizados que
equivalham ao montante anunciado.?®’

C)  paraas maquinas, o regime aplicavel € o do jogo bancado (mais precisamente ao

das bancas simples).2*®

254 PORTUGAL, 1990.

255 PEIXOTO; RENTO, 2016, p. 13.
26 RAMA, 2016, p. 16, 36.

257 PEIXOTO; RENTO, op. cit., p. 14.
258 |pid., p. 13.
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No caso do jogo bancado, Altina Rento e Jodo Paulo Peixoto afirmam que o modelo
de tributacdo se justifica pelas seguintes razbes: (i) o capital de giro (primeira parcela) é
tributado para que seja feita uma “adequacao racional da oferta do jogo a quantidade de pessoas
que revelem interesse em jogar”, como forma de coibir 0 jogo em excesso;?*® e (ii) a tributacio
do “lucro bruto” (segunda parcela), a opcdao aqui foi simplificar a fiscalizacdo, dada a
impossibilidade de se controlar todas as “jogadas” 2%

No caso do jogo ndo bancado, Rento e Peixoto observam que ha um duplo nivel de
controle: (i) os valores das jogadas sdo controlados pelos proprios jogadores e (ii) 0s registros
tornam possivel controlar a receita fiscal destinada ao Estado.?!

Ademais, ha, ainda, uma isen¢do para os cassinos, definida na Lei do Jogo, do Imposto
Municipal sobre Imoveis (IMI), bem como de taxas por alvara e licencas municipais ligadas as
obrigacdes definidas em contratos. 262 Além disso, nenhum tributo é cobrado sobre os prémios
dos jogadores e ndo ha tributagdo sobre o “servigo do jogo” (na forma de imposto sobre valor
agregado).?®

Ainda, no caso dos cassinos, “as empresas concessionarias encontram-se sujeitas ao
regime tributario geral pelo exercicio das demais actividades (art.° 84.°, n° 4, da Lei do Jogo),
como sucede, por exemplo, com as relativas a restauracdo e hotelaria.”.?®* Assim, as demais
atividades, exploradas pelos cassinos, estariam sujeitas aos tributos incidentes sobre a renda
portugueses.?®

Por fim, as concessionarias sdo obrigadas a remunerar o Estado, por meio de
contrapartidas para utilizacdo de bens pertencentes a estes, com valores fixados nos contratos
de concessao e atualizados a cada ano pelo indice de precos ao consumido fixados no continente
europeu, tudo conforme o artigo 25 da Lei do Jogo.?®® As contrapartidas sdo pagas
semestralmente nos meses de janeiro e julho de cada ano a Fazenda Publica territorialmente

competente. No inicio de cada exploracdo também sdo devidos os duodécimos das

29 |bid., p. 12.

260 pid., p. 12.

261 pid., p. 15.

262 RAMA, op. cit., p. 15.

263 MARTINS, 2013, p. 200, 201.
264 pEIXOTO; RENTO, 2016, p. 9.

265 vale destacar, contudo, que a Suprema Corte de Portugal possuia precedentes conflitantes sobre a tributagéo
de determinadas despesas dos cassinos: de um lado, em um acérddo publicado em 1998, a Corte havia
entendido que a tributacdo autbnoma néo seria possivel; de outro, em um acérdao de 2012, admitia a incidéncia
de um tributo. Cf. MARTINS, op. cit., p. 197.

266 PORTUGAL, 1990.
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contrapartidas pecuniarias estabelecidas correspondentes aos meses posteriores ao inicio da
exploracéo (artigo 26 da Lei do Jogo).2%’

Além das contrapartidas previstas na Lei do Jogo, o Decreto Regulamentar n. 29/1988,
modificado pelo Decreto-Lei n. 275/2001, instituiu (i) contrapartidas iniciais em montantes
fixos; e (ii) contrapartidas anuais correspondentes ao percentual de 50% (cinquenta por cento)
das receitas brutas dos jogos em cassinos e ndo inferiores a determinados montantes fixados na
legislacdo, para determinadas regides (Algarve, Espinho, Estoril, Figueira da Foz e Pévoa de
Varzim). Tais contrapartidas sio destinadas ao Turismo de Portugal. 2

No caso do jogo do bingo, concebido pela legislagéo portuguesa como jogo de fortuna
ndo bancado, praticado dentro ou fora dos cassinos e explorado por concessionarias (pessoas
fisicas ou juridicas)?° destaca-se o seguinte:

a) a parcela de receita bruta da venda dos cartdes de bingo da concessionéria (e
consequentemente o percentual atrelado aos prémios) varia se 0 jogo é explorado
dentro ou fora do cassino: (i) no primeiro caso, 40% da receita sera da casa,
sendo 60% revertida a prémios; e (ii) no segundo caso, o percentual é reduzido
para 35%, sendo que 55% sera revertido a prémios.?’°

b) quando o jogo ndo é explorado em cassinos, 0 montante ndo reservado as
concessionarias ou aos prémios sera receita publica. Esta é partilhada com base
no fato de as entidades serem ou nédo clubes desportivos: (i) caso a concessionaria
seja clube desportivo, a receita publica é consignada na razdo de 75% para o
Instituto do Desporto de Portugal (IP), e 25% para o Turismo de Portugal (IP);
(ii) e caso ndo o seja, o percentual serd de 10% para o Instituto do Desporto de
Portugal; 45% para entidade regionais, que possuem jurisdicdo sobre o jogo; e
45% para o Turismo de Portugal; e?"

c)  sobre a receita bruta do bingo explorado no cassino recaird o imposto especial
com aliquotas que variam conforme a localizagdo das concessionéria,

considerando 0s mesmos critérios para 0s cassinos: a aliquota sera mais alta

267 1bid.

268 PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo n.
SA22019012301037/14. Relator: Casimiro Gongalves. 23 jan. 2019. Disponivel
em:<http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f86003ea931/b86cf5f8bf18a669802583900052
88e8?0penDocument&ExpandSection=1>. Acesso em: 23 set. 2020.

269 pEIXOTO; RENTO, 2016, p. 15.
270 |bid., p. 15.
271 RAMA, 2016, p. 18 e 19.
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quando a projecao for maior e a aliquota serd mais baixa quando a projecao for
menor.2"2

0 bingo explorado fora do cassino recebera 0 mesmo tratamento aplicavel as
atividades comerciais ou industriais. 273

incide o imposto de selo (IS) a uma aliquota de 25% sobre o valor bruto do

prémio, com um adicional de 10% caso este seja vertido em espécie.?’*

No caso dos jogos sociais (jogos Santa Casa), as receitas do jogo que ndo sao vertidas

em prémios possuem uma funcéo social, de modo que existem dez entidades destinatarias destas

receitas, a saber:

a)

b)

d)

9)
h)

)

0 Ministério da Administracdo Interna, em que a receita é repartida entre
Autoridade Nacional de Protecdo de Civil, Secretaria Geral — riscos sociais e
Secretaria Geral — policiamento de espetaculos esportivos;

a Agéncia de Gestdo da Tesouraria e da Divida Publica (IGCP);

a Presidéncia do Conselho de Ministros, em que a receita é repartida pelo Fundo
de Fomento Cultural, Instituto Portugués do Desporto e Juventude e Gabinete da
Secretaria de Estado dos Assuntos Parlamentares e da Igualdade;

o Ministério da Solidariedade e da Seguranga Social, em que a receita € repartida
entre Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social e pelo INATEL —
turismo social e sénior (organizacao de tempos livres);

0 Ministério da Salde;

0 Ministério da Educacdo e Ciéncia, em que a receita é repartida entre o
Departamento do Desporto Escolar e pelo Departamento dos Estudantes do
Ensino Secundério;

a Direcao Regional de Juventude e Desporto — Madeira;

o Instituto de Desportos dos Acores;

a propria Santa Casa da Misericordia de Lisboa; e

o Centro de Medicina e Reabilitacio de Alcoitdo.?"

212 pPEIXOTO; RENTO, op. cit., p. 15.

273 |bid., p. 15.

24 RAMA, op. cit., p. 19.
215 RAMA, 2016, p. 23.
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A tributacdo sobre o jogo social se da sobre os prémios, incidindo o Imposto de Selo

(i) a uma aliquota de 4,5% para os prémios inferiores a cinco mil euros; e (ii) 20% sobre a

parcela dos prémios excedentes a cinco mil euros.

276

Sobre os jogos online, segundo Rama, o Estado Portugués aplica um imposto especial

de jogo online (IEJO), que varia conforme a categoria de jogo, a saber:

a)

b)

em relagdo aos jogos de azar, o imposto incide a uma aliquota aplicavel de 25%
sobre a receita bruta mensal (incluida a comissdo cobrada ao jogador). Do
montante apurado do imposto, 37% constitui receita da entidade de controle,
inspecdo e regulacdo. A arrecadagdo liquida do tributo é destinada em 77% ao
Turismo de Portugal; em 20% ao Estado Portugués; em 2,5% para o Fundo de
Fomento Cultural; em 0,5% para o Servico de Intervencdo nos
Comportamentos Aditivos e nas Dependéncias (SICAD);"’

No caso das apostas desportivas a cota, o tributo incide a uma aliquota de 8%
sobre a receita bruta anual (incluida a comissdo). Porém, caso as comissdes
sejam os Unicos rendimentos da entidade, a aliquota sera de 35%. Do montante
do imposto, 25% ¢é destinado a entidade de controle, inspecdo e regulacao;
37,5% ¢ destinado as entidades objeto de aposta a repartir pelos clubes, pelos
praticantes e pela federacdo que organiza o evento (incumbida em promover
uma especie de jogo responsavel). Do montante liquido do imposto, é destinado
ao Estado o percentual de 3,17%; 48,05% é destinado ao ministério que tem a
competéncia de promover determinadas politicas sociais (com consignacao ao
orcamento da Seguranca Social); 22,28% para 0 ministério que promova a
politica nacional de saude (sendo 1% destinado ao SICAD); 5,24% ao
ministério incumbida pela politicas de seguranca interna; e 20,66% para
ministério incumbida de promover a politica de juventude e desporto; 278

As apostas hipicas possuem o seguinte regime fiscal: no caso das apostas
mutuas, o IEJO é cobrado de maneira igual ao regime dos jogos de azar (item

“a”); no caso das apostas a cota, 0 regime aplicavel é o das apostas desportivas

276 Ibid., p. 24.

27T pPORTUGAL. Decreto-Lei n° 66/2015, de 27 de abril de 2015. Aprova o regime juridico dos jogos e apostas
online. 27 abr. 2015. Disponivel em: <https://dre.pt/web/guest/legislacao-consolidada/-/Ic/130791253/20
2008290100/73805093/diplomaPagination/diploma/5?did=67110669&filter=Filtrar>. Acesso em: 30 ago.

2020.

218 PORTUGAL, 2015.
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a cota. Quanto a destinacdo das receitas do imposto, 15% é destinado a entidade
de controle, inspecdo e regulacdo; e 42,5% ¢é destinado ao setor equideo. Do
montante liquido do imposto, 59% € destinado ao Turismo de Portugal; 40%
ao Estado; e 1% ao SICAD. 2™

Os licenciados para explorar os jogos online estdo, ainda, adstritos a pagamentos de

taxas vinculadas (i) a homologa¢do do sistema técnico de jogo; (ii) emissdo e prorrogagdo da

licenca; e (iii) autorizacdo de novos tipos de jogos de fortuna ou azar.

Para sistematizarmos a andlises, existem diversos regimes juridicos de arrecadacao e

afetacdo de receitas decorrentes do jogo (aqui excluimos as receitas reflexas como as de

hotelaria e outras formas de lazer), resumidos da seguinte forma:

a)

b)

d)

sobre os cassinos, ha um imposto especial, assim denominado porque seu
produto de arrecadacao € em parte destinado ao Fundo de Turismo. O regime de
cobranca, basicamente, varia de acordo com as localidades das concessionérias
e com seguintes modalidades: (i) jogos bancados com bancas simples; (ii) jogos
bancados com bancas duplas; (iii) jogos ndo bancados; e (iv) maquinas. Os
cassinos se obrigam a pagar contrapartidas ao Estado pela exploracdo da
atividade. N&o héa imposto incidente sobre 0s prémios;

em relag&o ao bingo nédo explorado nos cassinos, parte das receitas das entidades
é destinada ao estado, que, por sua vez, as reverte para entidades regionais, ao
desporto e ao turismo. Incidira um imposto sobre os prémios;

0s jogos sociais sdo explorados pelo Estado (logo, todas as receitas sao publicas).
Incidira um imposto sobre 0s prémios; e

sobre os jogos online, ha um imposto especial, cuja aliquota varia conforme a
modalidade: (i) jogos de azar, cujo regime se aplica a aposta hipicas mutua; ou
(ii) apostas a cota hipicas ou desportivas. A destinacdo é variavel, conforme o
tipo de atividade e ndo necessariamente esta vinculada a 6rgéos publicos ligados
ao jogo. As entidades licenciadas se submetem a determinadas taxas. N&o ha

imposto sobre os prémios.

Segundo Rama, o motivo pelo qual os prémios vertidos dos cassinos ndo serem

tributados reside no fato de que as concessionarias sdo tributadas pelo IEJ (que possui um

regime de afetacdo especial). Doutro lado, os bingos possuem um regime de afetacdo e

consignacao de receitas ao Estado, o que faz com os prémios sejam tributados pelo IS. E, por

219 1bid.
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fim, as receitas dos jogos sociais j& sdo destinadas ao Estado, sendo que os prémios também
sofrem a incidéncia do IS (sem o adicional, contudo).?8

Nos parece, ainda, que o fato de os jogos online também possuirem um tributo especial
faz com que os prémios ndo sejam tributados pelo imposto do selo e atividade em si ndo seja
objeto do imposto sobre a renda 2!, sendo que o produto da arrecadacdo também possui
algumas destinacdes especificas.

Por ultimo, discriminamos uma tabela que resume nossa analise dessa secéo:

Quadro 5 — Receitas publicas em Portugal

Modalidades | Imposto Especial Taxas dAfetaggo Contrapartidas ImposEo Qe Selo
as receitas (prémios)

Cassinos X X

Bingo X X

Jogos sociais X

Jogos online X X X

Fonte: O autor, 2020.

Vejamos, adiante, a arquitetura juridica do Estado de Nevada, que nos parece diferir

acentuadamente dos dois regimes juridicos analisados.

3.3 A REGULAMENTACAO DO JOGO NO ESTADO DE NEVADA (EUA)

Chegamos a analise de uma jurisdicdo que efetivamente difere das outras duas
analises, em termos de regulamentacdo e tributacdo. Nos referimos ao Estado de Nevada, que
engloba a cidade de Las Vegas.

Las Vegas abriga uma zona repleta de luxuosos hotéis, cassinos e arranha-céus, onde
se concentra boa parte do jogo a dinheiro e do turismo: a chamada Las Vegas Strip.2®2

A pujanga econdmica do Estado de Nevada e Las Vegas, segundo Anthony N. Cabot,
Eugene Martin Christiansen e Beverly Zou, se deve, em parte, a algumas escolhas acertadas
guanto a regulacdo, como (i) a auséncia de restricdo do nimero de licencas para a exploracédo
do jogo; e (ii) a auséncia de controle sobre a cadeia de fornecimento do jogo. Nevada buscou

criar um ambiente de competicdo entre os licenciados.?®

280 RAMA, 20186, p. 44-46.
281 PORTUGAL, 2015.

282 ELLIOTT, Erin; VERMEYS, Sonia Church. Nevada. The Gambling Law Review, Londres, v. 4, p. 287-381,
2019. p. 288.

283 CABOT, Anthony N.; CHRISTIANSEN, Eugene Martin; ZOU, Beverly. Tale of Two Cities: Las Vegas and
Atlantic City. Gaming Law Review and Economics, Nova York, v. 20, n. 9, p. 718-742, 2016. p. 730.
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Doutra parte, Nevada assumiu uma regulacdo, de acordo com Elliot e Vermeys,
“estrita” e “pesada”, como forma de manter a industria do jogo significante para a economia do
estado.?® As escolhas regulatorias de Nevada trouxeram fatores que concorreram para a
prosperidade econdmica de Las Vegas.

O primeiro fator é a competicdo entre os players que exploram o jogo na cidade de
Nevada, a qual culminou (i) em precos competitivos no consumo dos cassinos; (ii) jogos com
condic¢des mais favoraveis ao consumidor; (iii) melhores produtos no mercado de Las Vegas; e
a (iv) atracéo de investimentos privados.?®

O segundo fator é 0 que os autores chamam de “estrutura de capital e a renovacdo dos
investimentos”. Em Las Vegas, 0S reinvestimentos privados se concentram em atragoes
externas ao jogo, de modo que, a partir de 2008, a receita majoritaria de resorts provém de
fontes n&o ligadas ao jogo (aproximadamente 60%).28

Outros fatores que ndo decorrem diretamente de um modelo regulatério que nédo
contemplam o livre mercado, mas que parecem ser relevantes sdo: (i) os investimentos publicos
em infraestrutura (tais como modais transportes ferroviario, rodoviario e aéreo);?®’ e (ii) o
comprometimento com o combate & corrupg¢do dentro do setor, sem estrangula-10.28

Os autores, ao compararem o modelo de Las Vegas com o0 modelo restritivo imposto
por Atlantic City (Estado americano da Nova Jersey), afirmam que:

a)  deum lado, jurisdices que adotam politicas de restricdo do nimero de licencas,
como é o caso de Atlantic City, normalmente encontram dificuldades em
controlar a rede de cassinos e acabam por perpetuar um gquase-monopolio. Com
1ss0, acabam por encontrar de “saturacao” de demanda, pois entram em colisao
com outras jurisdicdes em que o jogo € permitido; e

b)  doutro lado, um ambiente de jogo que possibilita um mercado mais competitivo,
como é o caso de Las Vegas, se encontrar mais preparado para atender uma
demanda diversificada, composta entre (i) aqueles que buscam jogar; e (ii)

turistas.?®®

B4 ELLIOTT; VERMEYS, op. cit., p. 288.
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288 |pid., p. 738.

29 |pid., p. 731.



76

Cabot, Christiansen e Zou afirmam, nesse sentido, que 0S governos que autorizam os

jogos, normalmente, visam atrair ndo residentes para consumir no mercado do jogo e

desencorajar 0 consumo entre os residentes.?®® E, para atrair nio residentes, os governos

poderiam lancar méo de trés tipos de cassinos:

a)

b)

291

cassinos dependentes de vizinhos (traducdo literal de “neighbor-dependent
casinos”), os quais possuem interesse em atrair residentes em jurisdigdes
préximas, em que jogo ndo é permitido, como € o caso dos cassinos de Macau —
frequentados por turistas chineses. Normalmente, tais estabelecimentos atraem
visitantes interessados nas atividades do jogo a dinheiro e suas estruturas podem
variar entre aquelas bésicas para qualquer local que explora o jogo e aquelas que
se assemelham a um verdadeiro resort; 2%

cassinos auxiliares (traducdo literal de “ancillary casinos”), caracterizados como
estabelecimentos que funcionam como mais uma opgao de entretenimento em
uma éarea ja reconhecida como turistica; %% e

cassinos turisticos (traducdo literal de “tourist casinos”), 0s quais S0
reconhecidos resorts integrados destinados a atrair uma demanda turistica que
busca entretenimento (e n&o 0 jogo em si); tais estabelecimentos buscam turistas
vindos de longas distancias. A atracdo de resort integrado € a prdpria
propriedade, que, além de ser consideravelmente grande, possui uma extensa
lista de atracdes e facilidades, e ndo o cassino em si. S&o esses 0S
estabelecimentos caracteristicos de Las Vegas — embora a cidade concentre
outros tipos de estabelecimentos que poderiam se classificar como
estabelecimentos auxiliares, como é 0 caso de casas que exploram jogos

eletrénicos.?*

Vejamos, adiante, os aspectos de destaque da regulacdo no Estado de Nevada,

comecando pela historia da regulacdo e as regras que norteiam o jogo.

290 |pid., p. 731.
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<https://doi.org/10.1089/g1r2.2020.2411>. Acesso em: 10 set. 2020. p. 26.

292 CABOT; CHRISTIANSEN; ZOU, op. cit., p. 730.
293 CABOT; CHRISTIANSEN; ZOU, 2016, p. 730.
2941bid., p. 731,732.



77

3.3.1  Um breve retrospecto sobre a regulacdo moderna do jogo

A lei que legalizou o jogo em Nevada data de 1931 e foi assinada pelo Governador
Fred B. Balzar. Sob a égide dessa, ndo se fazia necessario a obtencdo de licenca estadual para
explorar o jogo; bastava a obtencdo de uma licenca municipal, cuja condicao era, apenas e tdo
somente, que o postulante fosse cidadio estado-unidense.?®® Qito dias depois, os legisladores
retificaram a lei a fim de garantir ao poder local a possibilidade de regular ou proibir o jogo.2%®

Apenas em 1945, os legisladores de Nevada trouxeram, por meio de uma lei estadual,
uma licenca estadual para a exploracdo de cassinos. O intuito desse tipo de licenca era, em
verdade, criar um modo de cobrar tributos sobre as receitas provenientes do jogo. Segundo Faiss
e Gemignani, o tributo criado era cobrado a uma aliquota de 1% sobre as receitas dos cassinos
menos 0 montante decorrente das perdas da casa que superassem o valor de trés mil dolares.

A primeira autoridade regulatoria da industria do jogo foi a Comissao Tributaria de
Nevada (tradugdo de livre para “Nevada Tax Comission”) instutuida pela legislacdo de 1945. A
lei estadual, contudo, ndo dava critérios para que a Comissdo pudesse efetivamente decidir
sobre a figura do postulante a uma licenca. 2’

Foi tdo somente em 1947 que o Procurador Geral de Nevada, Alan Bible, emitiu um
parecer, em que opinou pela necessidade de a Comissdo inquirir o candidato a licenca sobre
antecedentes, habitos e carater, como forma de garantia que a lei do jogo néo fosse violada.?%

Apoés investigaces conduzidas pelo Senado Estado-Unidense em 1950, uma
Comissao chefiada pelo Senador Estes Kefauver conclui que muitos donos de cassinos tinham
envolvimento com o crime organizado. Com isso, a industria do jogo em Nevada se encontrava
em ameacada.?®®

A situacdo se agravou por um projeto de lei federal que visava a cobranga de um tributo
cobrado a razdo de 10% sobre a receita bruta decorrente do jogo, o que forcaria um fechamento

das casas que exploravam cassinos e apostas. Porém, no ano de 1951, o Senador Pat McCarran

2% FAISS, Robert D.; GEMIGNANI, Gregory R. Nevada Gaming Licensing: Qualifications, Standards and
Procedures. In: Schwartz, D. (Ed.). Center for Gaming Research Occasional Paper Series, Paper 1, p.1 1-
16. 2011, p. 126.

2% [bid, p. 127.
297 FAISS; GEMIGNANI, 2011, p. 127.
298 |pid., p. 127.
299 |pid., p. 128.
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de Nevada liderou a resisténcia contra tal projeto, que conseguiu modifica-lo isentar os jogos
de cartas, roletas, as slot machines, e os jogos de dados.3®

Em 1955, o Estado de Nevada, finalmente, criou uma agéncia administrativa voltada
para o controle do jogo e com a missao de eliminar os exploradores do jogo indesejaveis; assim
foi instituido o Conselho de Controle dos Jogos (tradugéo livre de “Gaming Control Board™),
que passou a funcionar como um brago fiscalizador da Comissdo Tributaria de Nevada.3

Posteriormente, em 1958, foi estipulada uma comissdo que assumiu a missdo de
controlar o jogo, tirando tal prerrogativa da Comisséo Tributaria: o Estado de Nevada instituiu
a Comissao do Jogo de Nevada (tradugao livre de “Nevada Gaming Comission”), composta por
cinco membros. A partir de entéo o estado passou a ter duas agéncias independentes ligadas ao
jogo.302

Nos anos 60, a industria do jogo passou a adquirir relevancia nas receitas publicas do
Estado de Nevada, o que comecou a colocar a em xeque a independéncia das duas agéncias. E,
bem assim, como forma de limitar a discricionariedade do Conselho e da Comisséo, foi adotado
0 “Corporate Gaming Act” ou, em tradugdo livre, a Lei do Jogo. Com tal lei, ¢ que se
intensificou a necessidade de controlar e regular a inddstria, permitindo também que
Companhias Publicas pudessem investir em estabelecimentos que exploram o jogo.3%® Os
investimentos ganharam ainda mais relevo sob a égide de uma lei de 1969, fazendo com que
grandes players do ramo hoteleiro entrassem no mercado do jogo.3*

Até 1977, Nevada era o Unico estado norte-americano que concedia licencas para a
exploracdo do jogo. Até porque proibia que licenciados explorassem o jogo noutras jurisdicdes.
Tal proibicéo caiu por incompatibilidade com a Constitui¢do dos Estados Unidos da América,
muito embora a concesséo das licencgas estivesse sob a autoriza¢gdo da Comissdo e com uma
alteracdo do Estatuto do Jogo Estrangeiro. E, em 1987, os legisladores federais reconheceram
que o Estado de Nevada ndo poderia se imiscuir na regulacdo de outras jurisdi¢cdes; por meio
da Lei 178 foi removido do procedimento para aprovagdo do jogo estrangeiro a necessidade de

averiguar se a jurisdicio detinha um sistema regulatéria e compreensiva.3%®

30 [pid., p. 129.
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Em 1993 e 1997, a Comisséo teve limitada suas atividades de controle sobre os
individuos que explorassem o jogo fora do estado, pois, anteriormente, poderia interferir
naquelas atividades que efetivamente impactassem Nevada.>%

Com a expansao do jogo “ndo geografico” registrada no final dos anos 90 e inicio do
século XXI, o Estado de Nevada teve que instituir novos estatutos que permitissem que
autoridades regulatorias investigassem formas de jogo que envolvessem a internet, o telefone,
a TV & cabo, celulares. %7 Destacamos, abaixo, alguns importantes marcos para esse tipo de
jogo:

a) em 2011, os estatutos foram modernizados para permitir o licenciamento do jogo

interativo;3%®

b) em 2013, novamente os estatutos foram modernizados para contemplar uma

espécie de convénio e outros Estados para permitir jogos interativos
interestaduais; e3%°

c) em 2014, os estados de Delaware e Nevada estabeleceram um pacto para

estruturar, legalmente, o poker interestadual. E, a partir de marco de 2015, tal
estrutura foi implementada.3°

Em outubro de 2015, o Conselho definiu que os jogos a dinheiro de fantasia (traducéo
livre para pay-to-play daily fantasy sports: DFS) deteriam o status legal de jogos de azar.
Portanto, quaisquer entidades que quisessem explorar essa modalidade deveriam se licenciar
perante a Comissdo.3!! Por fim, também em 2015, a legislacio de Nevada foi emendada para
permitir que jogos de habilidades ou hibridos fossem disponibilizados em cassinos.3?

Feito esse breve retrospecto sobre 0 jogo em Nevada, vejamos, adiante, um panorama

geral sobre a estrutura regulatoria desse estado norte-americano.

3.3.2 O regulamento do jogo

O Estado de Nevada define jogos de azar de uma maneira um pouco diversa da que

colocamos no Capitulo 2, pois, inclusive, considera, para fins de legais, 0 poker como um jogo

306 |id., p. 133.
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de fortuna®®® (e ndo de habilidade). Em termos gerais, o jogo de azar (gambling) é definido

como.
(...) qualquer jogo jogado com cartas, dados, equipamentos ou qualquer mecanismo
mecanico, eletromecanico ou dispositivo eletrénico ou maquina por dinheiro, bens,
cheques, crédito ou qualquer representante de valor, incluindo, sem limitar a
generalidade de o anterior, faro, monte, roleta, keno, bingo, fan-tan, vinte e um,
blackjack, sete e meia, grande jogo, klondike, jogo de dados, péquer, mandril uma-
sorte, chuck-a-luck chinés (dai shu), roda da fortuna, chemin de fer, baccarat, pai gow,

vencer 0 banqueiro, panguingui, caca-niqueis, qualquer jogo bancario ou percentual
ou qualquer outro jogo ou dispositivo aprovado pela Comisséo (...)3

O leitor atento percebe que o Estado de Nevada deixa a loteria de fora da definicéo.
Alids, o estado € um dos seis norte-americanos que nao possuem uma loteria estatal (os outros
cinco sdo: Alabama, Alaska, Havai, Mississipi e Utah), pois a Constituicdo Estadual proibe a
sua autorizac&o.3!®

A defini¢do juridica de “gambling game” (o que chamamos no trabalho de jogo a
dinheiro) exclui, ainda, os jogos de cartas praticados em casas ou residéncias, em que nao ha
um operador com intuito de lucrar, exceto como jogador, ou jogos operados por organizacoes
de caridade ou educacionais com o aval do Conselho.316

O modelo regulatério do Estado de Nevada para o jogo é focado em (i) arrecadagédo
tributaria; (ii) geragdo de empregos; e (iii) longevidade da atividade empresarial.3}” Embora o
estado implemente uma politica de licenciamento bastante rigorosa, uma vez garantida a licenca
0 estabelecimento tem mais liberdade para operar as atividades, podendo oferecer explorar (i)
0 jogo; (i) outros entretenimentos; (iii) explorar agdes publicitarias etc.3!8

Como ja esclarecemos anteriormente, o Conselho e a Comissdo de Nevada séo as
instituicdes reguladoras. Tais instituicbes sdo as responsaveis por conceder licencas
estaduais.3*°

No entanto, as agéncias locais também possuem competéncias para conceder espécies
de licengas de funcionamento, inclusive para o desenvolvimento de outros tipos de atividades

nos cassinos. Nesse sentido, segundo Elliott e Vermeys, na cidade de Las Vegas, existem dois

313 FAISS; GEMIGNANI, op. cit., p. 134.
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tipos de licencas locais: (i) para os cassinos localizados em Las Vegas Strip a autorizagédo
correspondente é a Clark Count Department of Business Licence; e (ii) para os estabelecimentos
localizados no centro, a licencas correspondente € a City of Las Vegas Business Licence
Department.3?°
Em 1953, para que o postulante pudesse efetivamente adquirir uma licenga estadual se
fazia necessério que (i) ndo tivesse nenhuma condenacao por nenhum crime, furto, ilicito ligado
a narcéticos ou armas nos cinco anos anteriores a postulacao de licencas; (i) ndo possuissem
menos de 21 anos; ou (iii) fosse estrangeiro.?
Tais requisitos, contudo, foram modernizados para, além de eliminar a proibi¢do ao
estrangeiro, permitir que outros critérios fossem colocados para fins regulatérios. Desse modo,
as autoridades ligadas ao controle do jogo um determinado guia de critérios, sdo eles: (i) o
carater do individuo postulante; (ii) o financiamento das operac6es a serem autorizadas; (iii) a
competéncia no mercado dos operadores; (iv) a aptiddo do local; (v) a propriedade; (iv) se o
caso os critérios para varias licengas; e (vii) a conduta durante o processo investigativo.??
O Regulamento do Jogo (Nevada Act and the Regulations) é a principal norma que
norteia as questdes regulatdrias associadas ao jogo. Nela esta contido um sistema regulatorio
que prevé duas ja mencionadas agéncias:*?3
a) o Conselho (Board), composto por dois membros e um presidente, indicados
pelo governador, cuja funcdo precipua é conduzir investigacbes nos processos
administrativos de licencas e fazer recomendacgdes a Comissao sobre a concessao
das autorizagbes do jogo.*** Além disso, pode investigar licenciados em
processos administrativos sancionatérios, com vistas a enderecar recomendagdes
a Comissdo;?°

b) a Comissdo (Comission) é uma agéncia com funcionamento de meio-periodo,
composta por quatro membros e um presidente, também indicados pelo
governador, e é encarregada pela concesséo das licencas para operar os jogos.32°

Também é responsavel por aplicar sangdes de limitar, suspender, revogar

320 pid., p. 289.
21 EAISS; GEMIGNANI, 2011, p. 134.
22 FAISS; GEMIGNANI, 2011, p. 135.
323 ELLIOTT, VERMEYS, 2019, p. 290.
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licengas ou registros, assim como aplicar multas de até duzentos e cinquenta mil
ddlares por cada violagdo.*?’
Elliott e Vermeys separam em dois blocos os tipos de jogos que podem ser licenciados:
(i) os jogos praticados em estabelecimentos fisicos; e (ii) 0 jogo remoto ou online.3?8
Segundo Husna Alikhan e Becky Harris, o Estado de Nevada faz um escalonamento
de trés tipos de licencas, divididas, basicamente, da seguinte forma:
a) licencas restritas para estabelecimentos que operam até 15 slot machines e ndo
exploram outros tipos de jogo (como bares, lojas de conveniéncia etc.); 3%°
b)  licencas néo restritas, Grupo 1: para cassinos que exploram 16 ou mais jogos que
possuem receita bruta acima do limite anual estabelecido de acordo com o indice
de Preco de Consumo (traducao livre de Consumer Price Index);3* e
c) licencas ndo restritas, Grupo 2: para cassinos que exploram 16 ou mais jogos que
possuem receita bruta abaixo do limite anual estabelecido de acordo com o
indice de Preco de Consumo (traduc&o livre de Consumer Price Index).33*
Além disso, o Estado de Nevada concede licencas ndo restritas de Grupo 1 e Grupo 2,

para:

a)  produzir, vender e distribuir dispositivos de jogos, assim conceituados como
objetos usados remota ou diretamente ligados ao jogo ou que possam afetar o
seu resultado; 332

b)  provedores de servicos (traducéo liver de service provider), assim conceituados
como (i) o individuo que age em nome de outro licenciado associado ao jogo;
(ii) o provedor de servicos de jogos interativos; ou (iii) o fornecedor de servicos
de pagamento ou de instrumentos de apostas.33

Feito esse breve apanhado regulatdrio do Estado de Nevada, vejamos, a seguir, quais

sdo as receitas publicas provenientes do jogo.

%27 |pid., p. 289.
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3.3.3  As receitas publicas com o0 jogo

Para Harris e Alikhan, o Estado de Nevada tem uma tributagdo, de modo geral, leve. A
tributacdo sobre a propriedade € baixa e a renda dos residentes do estado ndo sofre tributacéo.
Segundo as autoras, ha uma certa resisténcia da populacdo em aceitar uma interferéncia do
governo sobre a tributacdo: o que explica, por exemplo, a recep¢do sobre a legalizacdo da
maconha. *3* Nesse sentido, segundo Ron De Polo e Mark Pingle, os residentes de Estado de
Nevada acabam por exportar a sua carga tributaria para turistas de outros estados.*®

Apesar de a tributacdo estadual ser considerada baixa, Nevada possui, nada menos, do
que (i) dezoito tributos especificos sobre a industria do jogo; (ii) um tributo aplicavel ao
entretenimento; (iii) mais quatro tributos aplicaveis a atividades de lazer (incluindo cassinos);
e (iv) um tributo sobre o ramo de hotéis. Tudo isso além de um tributo federal sobre o jogo.3%®
Se o leitor ndo se perdeu nas contas, sdo vinte e quatro tributos estaduais e um tributo federal
ligados, direta ou indiretamente, ao jogo a dinheiro.

Harris e Alikhan apontam que a indUstria do jogo e hoteleira rendeu aos cofres publicos
de Nevada um valor, aproximadamente, um bilh&o e setenta e cinco milhdes de ddlares. Os
hotéis-cassinos do estado proveram aproximadamente 37,5% das receitas do Fundo Geral do
Estado (State General Fund), em 2018.3%7 Nesse sentido, trazemos um gréafico que compara,

em niveis, percentuais, a receita decorrente da tributacdo sobre o0 jogo para o exercicio de 2018:

Gréfico 3 — Arrecadagdo do Estado de
Nevada

Live
Entestainment
Tax-Gaming
13%

Newvada Gaming Taxes, Collected 2018

Fonte: Alikhan e Harris®®®
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Ainda de acordo com as autoras, no ano de 2018, a receita decorrente dos tributos
incidentes sobre o jogo foi de aproximadamente $711milhdes, representando aproximadamente
47,3% do total de receitas do Fundo Geral do Estado de Nevada.3*°

A importancia do jogo para a economia também é reafirmada no Resumo do Jogo,
publicado pelo Conselho e Comissdo do Estado de Nevada em fevereiro de 2020, segundo o
qual no ano fiscal de 2019 (com fim em 30 de junho do exercicio), os licenciados ndo restritos
geraram receitas liquidas (descontando ja os tributos) de, aproximadamente, $2.06 bilhdes de
ddlares.34

Isso mostra, pois, a importancia do jogo para o Estado de Nevada, que, ao longo dos
periodos pds-legalizacdo, se tornou bastante mais dependente da arrecadacdo com essa
atividade.®** Porém, tal dependéncia pode resultar (assim como ja resultou) em quedas de
arrecadacéo, em periodos de recessio - oportunidades em que 0 movimento turistico baixa.34?

O primeiro tributo que abordaremos é o percentage fee tax, cobrado sobre as receitas
brutas auferidas sobre os estabelecimentos licenciados néo restritos. O tributo € mensal e possui
aliquotas progressivas incidentes sobre faixas de receita bruta, a saber:

a)  3,5% sobre a primeira faixa de cinquenta mil dolares;

b)  4,5% sobre os proximos oitenta e quatro mil dolares; e

C)  6,75% sobre o que exceder cento e trinta e quatro mil ddlares.>*3

Para se chegar a base de célculo, no caso a receita bruta, primeiro, é preciso calcular o
total dos ganhos e todos os pagamentos para jogo, 0 que inclui as receitas obtidas através de
crédito e compensacgdo obtidos pela condugdo do jogo, concurso ou jogo interativo. Do total
das receitas, deduz-se (i) as perdas da casa para clientes; (ii) os financiamentos periodicos; (iii)
0 custo atual de bens pessoais distribuidos como resultado de apostas para slot machines, keno
e bingo, excluindo o custo total de viagens, de comidas e de alojamento ou servigos; (iv) as
perdas ou fichas pagas como resultado de jogo adicional no bingo; e (v) os prémios pro rata

339 1d., 20204, p. 735.

340 NEVADA GAMING CONTROL BOARD. Nevada Gaming Abstract 2019. 2019. Disponivel em: <
https://gaming.nv.gov/index.aspx?page=144>. Acesso em: 19 jul. 2020.

%1 DEPOLO; PINGLE, 1997, p. 57.
2 |bid., p. 57.
33 ALIKHAN; HARRIS, 2020b, p. 18.
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distribuidos no sistema inter-cassinos para jogos que ndo envolvem cartas.®** O produto da

arrecadacéo do tributo se destina ao State General Fund (Fundo Geral do Estado).3*

Apesar de representar uma grande parte da arrecadacédo, segundo Harris e Alikhan, o

tributo enfrenta alguns desafios, a saber:

a)

b)

d)

0 primeiro esta ligado a igualdade na tributagdo, decorrente do fato de que dois
cassinos, que auferem a mesma receita bruta, podem auferir diferentes receitas
liquidas;

o segundo é a dificuldade em tributar a correta porcentagem da receita decorrente
do jogo;

como apontado na introducdo do subcapitulo de Nevada, as receitas decorrentes
diretamente do jogo estdo diminuindo, em razdo das receitas ligados a outros
setores do entretenimento. Com isso, pode-se questionar qual é o futuro desse
tipo de tributacdo (inclusive, na recesséo, foi preciso realizar cortes no
orcamento para compensar a perda arrecadatoria);

considerando que o Estado de Nevada ndo tributa os ganhos dos clientes e
permite a deducdo dos valores pagos pelos cassinos, o tributo acaba por ser

inefetivo tanto na arrecadagdo quanto na justica fiscal.3*

O Estado de Nevada também cobra tributos baseados no numero de jogos (unit taxes).

Segundo Alikhan e Harris, sua arrecadacdo é bastante flutuante, pois os dispositivos, sobre 0s

quais tais tribu

a)

b)

tos se baseiam, sdo facilmente removiveis. **’ S3o eles:

Restricted slot fee: taxa cobrada, quadrimestralmente, sobre entidades com
licencas restritas, destinada & Comissdo, e que varia conforme o nimero de
maquinas cacga-niqueis: (i) se o estabelecimento possuir de uma a cinco maquinas
pagara uma taxa sobre a licenca de oitenta e um dolares; (ii) se o estabelecimento
possuir de cinco a quinze maquinas, pagara uma taxa sobre a licenca no valor de
quatrocentos e cinco ddlares, mais cento e quarenta um dolares cobrados por
cada dispositivo mantido; 348

Non-restricted slot fee: taxa cobrada anualmente para estabelecimentos com

mais de dezesseis maquinas, no valor de oitenta délares por dispositivo; além

34 [bid., p. 18.
5 |bid., p. 18.

36 ALIKHAN; HARRIS, 2020b, p. 18, 19.

7 Ibid., p. 19.
8 [bid, p. 19, 20.
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disso, a Comissdo cobra uma taxa quadrimestral no valor de vinte délares por
cada dispositivo;34°

c)  Annual slot tax: taxa anual, cujo produto da arrecadacéo é destinado a um fundo
educacional, cobrada sobre cada jogo licenciado colocado em uso no ano fiscal,
no valor de duzentos e cinquenta délares por maquina;>°

d)  Quaterly fee on number of games operated: entidades ainda devem pagar uma
taxa quadrimestral correspondente ao numero de jogos operados, cobrado pela
Comissao nas seguintes proporc¢des: (i) cinquenta dolares para operar um jogo;
(if) cem ddlares para operar dois jogos; (iii) trezentos dolares para operar trés
jogos; (iv) oitocentos e setenta e cinco délares para operar cinco jogos; (v) mil e
quinhentos ddlares para operar seis a sete jogos; (vi) trés mil dolares para operar
oito a dez jogos; (vii) para onze a dezesseis jogos, o valor corresponde a
quinhentos délares por dispositivo; (viii) para dezessete a vinte e seis jogos, 0
valor corresponde a quatro mil e oitocentos; (ix) para vinte e sete a trinta e cinco
jogos, o valor corresponde a dois mil e oitocentos ddlares; e (x) cem dolares por
jogo para entidades que operam trinta e seis ou mais jogos; e

e)  Annual fee on games: para determinados jogos de cartas, apostas mUtuas em
corridas operadas fora do Estado de Nevada, ou apostas em eventos desportivos,
é cobrada uma taxa anual que custeia custos de conformidade, cujo produto da
arrecadacdo é dividido entre os municipios (que podem repassa-lo para as
respectivas cidades), e que possui a seguinte proporcao: (i) cem ddlares para um
jogo; (ii) duzentos dolares para dois jogos; (iii) quatrocentos para trés jogos; (iv)
setecentos e cinquenta dolares para quatro jogos; (v) mil setecentos e cinquenta
ddlares para cinco jogos; (vi) trés mil délares para seis ou sete jogos; (vii) seis
mil délares para oito a dez jogos; (Viii) seiscentos e cinquenta délares por jogo,
quando disponibilizados onze a treze jogos; (ix) mil délares por jogo, quando
disponibilizados quatorze a dezesseis jogos; e (x) dezesseis mil dolares, quando
disponibilizados dezessete ou mais jogos, além de duzentos dolares adicionais

cobrados por jogo. 352

9 |pid., p. 19, 20.
350 |pid., p. 19, 20.
31 ALIKHAN; HARRIS, 2020b, p. 19, 20.
32 |pid., p. 19, 20.
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Além dos tributos incidentes sobre as licencas, hd um tributo federal, cobrado a uma
aliquota de 30% sobre os ganhos do jogo, considerados renda para fins tributarios. Quando um
jogador ganha mil e duzentos dolares ou mais em jogo, este deve preencher um formulario
(Internal Revenue Service Form W-2G — Certain Gambling Winnings), para informar os ganhos
a Receita Federal dos EUA (Internal Revenue Service).33

Tirante a tributacdo especifica sobre o jogo, existem tributos estaduais que sujeitam os
estabelecimentos que sujeitam o jogo. Vejamos abaixo.

Alguns cassinos estdo sujeitos a um tributo sobre o consumo de entretenimento ao vivo
(live entertainment tax: LET), a uma aliquota de 9%, cobrado sobre as entradas ou no acesso
ao estabelecimento, que realizam espetaculos ao vivo, assim como estabelecimentos que
possuem espécies de nightclubs, bares e restaurantes.3** O entretenimento ao vivo é considerado

(...) qualquer atividade fornecida para o prazer, desfrute, recreagdo, relaxamento,
diversdo ou outro propdsito similar por uma pessoa ou grupo de pessoas que estdo

fisicamente presentes quando desenvolvendo aquela atividade para um cliente ou um
grupo de clientes que estdo fisicamente presentes.3®

Além do LET, destacamos o tributo sobre o comércio (Commerce tax): um tributo
anual, pouco complexo, cobrado sobre a receita bruta de entidades situadas em Nevada com
receita igual ou maior a quatro milhdes de dolares. **® O commerce tax foi criado em 2015 e
sujeita todas as atividades empresariais em Nevada.’

Tal tributo foi criado para atender uma necessidade de se arrecadar com todas as
atividades, pois o Estado de Nevada compreendeu que as receitas publicas ligadas ao jogo,
embora ainda muito relevantes, estavam caindo.3®

Sua aliquota varia conforme a atividade: para os cassinos sem hotéis, a aliquota é de
0,24%, e para 0s cassinos com hotéis a aliquota é de 0,20%. 3°

E a base de calculo do tributo se obtém subtraindo o valor de quatro milhdes de dolares
da receita bruta da entidade. Para as entidades com licenca ndo-restrita, é possivel deduzir da

base de calculo do tributo as receitas decorrentes do jogo sujeitas ao percentage fee tax. Porém,

3 ELLIOTT; VERMEYS, 2019, p. 296.

3 ELLIOTT; VERMEYS, 2019, p. 296, 297.
35 [bid., p. 296.

3% ALIKHAN; HARRIS, 2020b, p. 19.

37 Ibid., p. 19.

38 [bid., p. 19.

39 [bid., p. 19.
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as receitas das entidades que exploram o jogo com licencas restritas estdo integralmente sujeitas
ao commerce tax. 3%
Sobre a atividade de exploracao do jogo pode incidir a seguinte tributacao:
a)  Modified business tax: tributo trimestral que incide sobre a folha de pagamento
que incide e que ndo varia conforme os salarios; *%*
b)  Property taxes: tributo que incide sobre a propriedade, cujos maiores pagadores,
no Estado de Nevada, sio cassinos; e 36
c)  Federal excise tax: tributo federal que sujeita casas de apostas, e incide a aliquota
de 0,25% sobre o nimero total de apostas (e ndo sobre a receita liquida). *¢3
Por fim, em 2013, o Estado de Nevada outorgou créditos (transferrable tax credit) a
empresas produtoras de filmes, os quais podem ser transferir para estabelecimentos que
exploram o jogo que podem utiliza-los como forma de deducio de sua carga fiscal.>%
O critério que encontramos para resumir a nossa analise em um quadro comparativo

foi a de dividir as modalidades entre (i) licencas restritas e (ii) licengas néo restritas:

Quadro 6 — Receitas publicas no Estado de Nevada

Imposto
. Imposto sobre Imposto federal | Imposto sobre P
Modalidades . Taxas A . federal sobre
a receita bruta sobre prémio 0 COMErcio
as apostas
Licencas restritas X X X X
Licencas ndo restritas X X X X X

Fonte: O autor, 2020.

Do quadro analisado, excluimos os tributos mencionados que incidem sobre outras
atividades. Porém, ndo se pode negar a importancia das exacGes para o tesouro estadual —

especialmente o tributo atrelado ao entretenimento.

3.4 RESUMO DAS ANALISES DO CAPITULO 3

Da analise regulatdria, chegamos as seguintes constatacoes:
a) 0 jogo a dinheiro em Macau é atividade reservada ao Estado, que o autoriza

mediante concessdo e concurso publico, segundo 0 que nossa pesquisa pode

30 [pid., p. 21.
1 Ibid., p. 19.
32 |bid., p. 19.
383 ALIKHAN; HARRIS, 2020b, p. 19.
34 Ibid., p. 21.
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apurar. A autoridade regulatoria, fiscalizadora e controladora vinculada ao jogo
se encontra no ambito da Secretaria para a Economia e Financas;

0 jogo a dinheiro em Portugal também é atividade reservada ao Estado. Porém,
existem regimes de exploracdo diversos: (i) regime de concessdo para 0S jogos
de azar territoriais e bingo; (ii) exploracgdo direta pelo Estado no caso dos jogos
sociais; e (iii) licenciamento no caso dos jogos online; e

0 jogo a dinheiro no Estado de Nevada nédo é atividade reservada estatal. Seu
regime de exploracdo pela iniciativa privada se da por meio de licencas,
divididas entre: (i) restritas; e (ii) ndo restritas (estas Gltimas divididas entre

Grupo 1 e Grupo 2).

Do ponto de vista da receita pablica com o jogo a dinheiro e fazendo um recorte sobre

0 que nos parece mais relevante, que a tributacdo especifica do jogo e a previsao de

contrapartidas, destaca-se o0 seguinte:

a)

b)

Macau possui uma carga tributaria sobre o jogo de azar considerada alta (40%),
incidente sobre a receita bruta das concessionarias. Uma parte da arrecadacao
(na forma das contribuicdes especiais) tem destinacdo ao desenvolvimento,
promocdo e estudantil em setores culturais, académicos, educativos, sociais, bem
como ao desenvolvimento urbano (turismo) e a seguridade social. Além disso,
condiciona a sua exploragdo, por meio de contrato de concessoes, ao pagamento
de retribuicdes;

Portugal possui uma carga tributaria sobre o0 jogo de azar que nos parece menor
do que a de Macau. No caso do jogo territorial, a base de calculo é o capital de
giro inicial (12 parcela), e a receita bruta (22 parcela), com aliquotas que variam
de acordo com a localidade, sendo o produto da arrecadacdo destinado ligada ao
turismo. No caso do jogo online, a base de calculo € a receita bruta com aliquotas
fixas de 15% e 8%, sendo o produto da destinacdo ligado ao turismo, desporto,
cultura, seguranca, saude, auxilio dos adictos e custos de conformidade. Por fim,
h& previsdo de pagamento de contrapartidas (em peclUnia ou ndo) para 0S
cassinos; e

o0 Estado de Nevada possui carga tributéaria considera baixa, tributando-se faixas
da receita bruta, com aliquotas progressivas, e permitindo-se deducdes restritas
da base de célculo. O tributo incide apenas para entidades que possuem licencas
n&o restritas (em relacdo a quantidades de jogos). O produto da arrecadagéo ndo

tem destinacdo especifica, como no caso de Macau e Portugal.
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4 O ENQUADRAMENTO DOS JOGOS DE AZAR NO DIREITO FINANCEIRO

A proposta do presente capitulo é levantar aspectos tedricos e doutrinarios que
entendemos relevante para aplica¢do aos jogos de azar no ambito do Direito Financeiro. O corte
da anélise envolve trés partes:

a) localizar o jogo a dinheiro no &mbito da tributagdo. Nesse caso, nos propomos a
verificar, primeiro, quais seriam as possiveis finalidades extrafiscais da norma
tributaria; em segundo lugar, localizar o debate da tributacdo regulatéria ou
corretiva sobre determinadas consumos considerados indesejados; ato continuo,
aprofundar o debate e trazer os aspectos da tributacdo do pecado; e, por Gltimo,
tratar da tributacdo do jogo, relacionando-a com as constatacfes do Capitulo 3;

b) analise das contrapartidas que remuneram 0s contratos de concessdo para
exploracdo do jogo a dinheiro, também relacionando-a com as analises do
Capitulo 3; e

C) finalmente, tratar das possiveis despesas publicas localizadas na doutrina e em
estudos de saude publica — que, de certa forma, foram tangenciados nos capitulos
precedentes.

Dito isso, passemos analisar 0s aspectos doutrinarios sobre a tributacdo dos jogos de

azar e do consumo considerado nocivo pela sociedade.

4.1 A ATUAL DISCUSSAO DOUTRINARIA SOBRE A TRIBUTACAO DOS JOGOS
DE AZAR E DAS ATIVIDADES CONSIDERADAS INDESEJADAS E NOCIVAS
PELA SOCIEDADE (OU POR PARTE DELA)

Neste subcapitulo trataremos da tributacdo do jogo e das atividades tidas por parte da
sociedade como nocivas. Dividimos o estudo em normas indutoras tributarias; tributacdo

regulatoria; tributagdo do “pecado”; e tributagdo sobre o jogo.

4.1.1 Asnormas indutoras tributarias

Norberto Bobbio estruturou a teoria sobre as medidas de encorajamento e medidas de
inibicdo da norma juridica, calcando-se em estabelecer uma diferenca entre o ordenamento

juridico com funcao protetivo-repressiva e um ordenamento juridico promocional. Enquanto, o
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primeiro estd interessado nos comportamentos socialmente ndo desejados, o segundo é
tributério dos comportamentos desejaveis. Isto é, 0 ordenamento repressivo busca a manutengéo
do status quo, enquanto o ordenamento promocional esta & procura da inovagio.3%

O ordenamento repressivo opera, segundo Bobbio, com trés tipos de mecanismos em
relacdo ao comportamento socialmente ndo desejavel:

a)  torna-lo impossivel como medida direta sobre o comportamento do destinatario

da norma, de modo a coloca-lo em posicéo de ndo a violar;

b) dificultd-lo como medida indireta, de modo a desencorajar/obstaculizar o

destinatario da norma a ndo a violar; e

c) torna-lo desvantajoso como medida indireta posterior, com a previsdo da

punicdo/sancdo negativa do destinatario da norma.>¢

Doutro lado, o ordenamento promocional, segundo Bobbio, possui trés medidas em
relacdo ao comportamento socialmente desejavel:

a)  torna-lo possivel, como medida direta sobre o comportamento do destinatério da

norma, de modo a coloca-lo em posicdo de cumpri-la;

b)  facilitad-lo, como medida indireta, de modo a encorajar o destinatario da norma a

cumpri-la; e

c) tornéa-lo vantajoso, como medida indireta posterior a acdo, com a previsao de

uma sancao positiva/premial ao destinatario da norma.

No campo tributario, as normas indutoras servem para incitar determinados
comportamentos dos contribuintes, os quais podem ser classificados como positivos ou
negativos. Esses comportamentos podem ser classificados como consequéncias ou mesmo
efeitos que devem estar alinhados com os preceitos constitucionais, inscritos no art. 22 e ss. da
Constituicio Federal.®®” Nesse sentido, admite-se a chancela constitucional para que o Estado
promova o desincentivo de determinada atividade por meio da tributacdo. O dispositivo

autorizador para tanto seria o art. 174 da Constituicio Federal.68 36°

36580BBIO, Norberto. Da estrutura a funcao: novos estudos de teoria do direito. Traducdo de Daniela Beccacia
Versiani. Barueri, SP: Manole, 2007. p. 19.

366 |bid., p. 15-16.

367 SCHOUERI, Luis Eduardo. Contribuicéo ao estudo do regime juridico das Normas Tributarias Indutoras
como instrumento de intervengdo sobre o dominio econdmico. Sdo Paulo: USP, 2002, p. 351.

368 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercer, na forma da lei, as
funcoes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. Cf. BRASIL, 1988.

39 SCHOUER!Y, op. cit., p.70.
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H4, pois, certa abrangéncia para a intervencdo do Estado, ainda que sob a roupagem
de “desincentivo”, sem prejuizo, contudo, de a expressdo ndo estar contemplada na
Constituicado. E isso explica pela ideia de que o Estado, ao incentivar determinada atividade ou
consumo, automaticamente esta inibindo outra e, portanto, desencorajando-a. O incentivo, por
sua vez, €, pois, o que Schoueri chama de “vantagens adicionais” que o Estado proporciona aos
individuos que atingem as condutas prescritas nas normas que ndo seriam alcangadas, sem uma
determinada recompensa legal.>"°

Para Bobbio, a partir “de uma situagdo juridica em que a atividade empresarial ¢
qualificada como atividade licita, o incentivo tende a induzir certos empreendedores a modificar
a situacdo existente, enquanto o desincentivo tende a induzir outros empreendedores a
inércia”.3"*

Segundo Schoueri, existem dois caminhos gerados a partir da norma de indugdo: “o
aumento de custos ndo gerar o desvio de conduta buscado (permanecer como ameaca) e, a0
mesmo tempo, 0 aumento de custos ser transladado para o consumidor final, gerando um
indesejado efeito inflacionario”.>"?

A esses efeitos podemos atribuir a caracteristica de extrafiscalidade a que alude Regis
Fernandes de Oliveira. Segundo o autor, determinado tipo de tributag&o serviria para conformar
comportamentos, de modo a tornd-los mais ou menos onerosos, além de promover a
arrecadacéo.’”

As normas tributarias indutoras e extrafiscais deverdo, em Gltima analise, observar as
disposicdes constitucionais, para garantir o bom funcionamento da economia, tanto para ndo
causar efeitos negativos sobre o mercado, quanto para ndo gerar regressividade na cadeia de
consumo e nos meios de producdo, conforme aludimos anteriormente.

Acerca disso, Schoueri formula uma diretriz sobre a intervencdo tributaria na
economia: se o direito tributario é capaz de causar impacto na economia, ndo sé do ponto de
vista de arrecadacdo, - isto é, com efeitos extrafiscais -, o tributo deve ter sua compatibilidade
analisada em conformidade com as regras constitucionais, tanto tributarias, quanto

econdmicas.3’*

370 |bid., p. 71.

371 BOBBIO, 2007, p. 20.

372 |bid., p. 72.

33 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso do direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 155.
374 SCHOUERI, 2020, p. 111, 112.
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A Constituicdo Federal possui, portanto. principios informadores que definem o
espectro da tutela estatal, e que podem ser impactados na pratica por normas tributérias
extrafiscais, notadamente os principios ligados a soberania nacional, a propriedade privada, a
funcdo social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, ao meio ambiente,
a reducdo das desigualdades regionais e setoriais, & busca do pleno emprego, ao tratamento
favorecido para empresas de pequeno porte e, finalmente, ao livre exercicio de qualquer
atividade econdmica.’”

A reducdo das desigualdades setoriais esta atrelada ao principio da igualdade, o qual,
ao seu turno, deve alcancar as desigualdades materiais, de modo a relativizar o principio da
uniformidade tributéaria. Isso com vistas a reduzir as distancias econdmicas e sociais entre
regides, estados e municipios.

Relativamente ao objetivo de promover o pleno emprego, a norma financeiro-tributaria
deve atuar de forma a premiar a atividade que gera empregos, com fundamento no art. 195, §9°
da Constituicdo Federal.

E, por fim, o livre exercicio de qualquer atividade econdmica deve ser garantido, do
ponto de vista da tributacdo, de modo que a norma nao crie ébice ao desempenho da atividade,
0 que se relaciona com a propria nogdo de igualdade. Nesse caso, esse principio dispde que 0s
contribuintes sejam tratados de modo desigual, a ponto de uma determinada atividade néo ser
mitigada por conta de uma intervencéo tributaria.

Fixadas essas premissas que servem para orientar as normas tributarias e financeiras
e, a0 mesmo tempo, limita-las, verificaremos adiante como a doutrina estrangeira trata da

tributacdo do jogo.

4.1.2  Tributos corretivos ou regulatérios

Estudaremos aqui os “Pigovian Taxes”, nome dado em referéncia ao economista inglés
Arthur Pigou, responsavel por introduzir a ideia de tributos corretivos para mudar determinados
comportamentos nocivos (polui¢do com efeito sobre o meio ambiente, por exemplo).37®

Esse tipo de tributagdo tem um “objetivo regulatorio”, o qual pode ser alcangado por

meio de subsidios fiscais, para efeitos de incentivo, ou por meio de uma alta carga tributaria,

375 Ibid., p. 112-128.

376 Segundo Victor Fleischer, o economista estudou uma politica fiscal focada em desencorajar, através da
tributacdo, atividades que produzissem e distribuissem bebidas alcodlicas; construcdo em areas de grande
concentracdo populacional; e o petroleo. Cf. FLEISCHER, Victor. Curb Your Enthusiasm for Pigovian Taxes.
Vanderbilt Law Review, Nashville, 1673, v. 68, n. 6, p. 1673-1713, nov. 2015. p. 1683.
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para efeitos de desencorajamento.®’” Dai porque se poderia afirmar que os Pigovian Taxes
seriam, por definicdo, inteiramente regulatorios.

O principio desse tipo de politica fiscal seria instalar uma carga tributaria baixa que
seja igual ao custo social marginal (ou negativo), em cada atividade que precisa ser
desencorajada. Isso aumentaria o preco e forcaria uma reducdo da producdo, levando a uma
alocagdo de recursos para reduzir as causas do custo social negativo.®”® Noutras palavras, a
tributagio se aplicaria quando “o custo social estd acima do custo privado”.3"® Abaixo,

apresentamos grafico que sintetiza o0 modelo pensado por Artur Pigou:

Gréfico 4 — Curva dos tributos regulatérios

Figure 1: Pigovian Tax
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Fonte: Fleischer38°

A ideia é de intervencdo do Estado por meio da tributacdo quando o mercado nao da
conta de suprimir 0s custos sociais marginais negativos que se encontram acima dos custos
pessoais.®8!

Victor Fleischer afirma que os Pigovian Taxes seriam facilmente desenhados, pois

bastaria instituir um tributo uniforme sobre o consumo, o que, inclusive, eliminaria a

377 AVI-YOHNAH, Reuven S. Taxation as Regulation: Carbon Tax, Health Care Tax, Bank Tax and Other
Regulatory Taxes. Public Law and Legal Theory Working Paper Series, Ann Arbor, n. 216, p. 1-10, Aug. 2010.
p.2

378 FLEISCHER, op cit., p. 1674.

379 VASQUES, Sérgio. Os impostos do pecado: o alcool, o tabaco, o jogo e o fisco. Coimbra: Almedina, 1999.
p. 201.

380 Tradugdes: preco (price); demand (demand); supply (fornecimento); quantity (quantidade); preco socialmente
eficiente (socially efficient price); quantidade socialmente eficiente (socially efficient quantity). Cf.
FLEISCHER, 2015, p. 1684.

%81 VASQUES, 1999, p. 201.



95

necessidade de identificar quem estaria causando um comportamento social. Com isso, essa
politica fiscal poderia ser uma alternativa ao controle e a punicéo regulatdrias.3s2

Em torno dessa politica fiscal, chegou-se a um consenso entre economistas, advogados
e professores, de que os tributos corretivos deveriam ser enderecados para conter externalidades
nocivas, em areas especificas como: jogo; agucar; cigarros; alcool; transacGes financeiras, entre
outras.®

Reuven S. Avi-Yohnah afirma, por exemplo, que a instituicdo de um tributario
regulatério atrelada a emissdo de carbono seria a medida (quase uma politica pablica) mais
efetiva e simples para combater as mudangas climaticas.®®*

Avi-Yohnan, ainda, afirma que no caso da tributagéo do alcool e tabaco, cujo consumo
gera efeitos negativo ou que chamaremos de “externalidades negativas”, a experiéncia mostra
que a tributacdo é mais efetiva em regular comportamentos de desencorajamento dos
consumidores. 3%

No entanto, para Fleischer, é preciso analisar os tributos corretivos ou regulatérios com
algumas ressalvas. 1sso porque, ainda que seja sedutora a ideia de tributar determinada atividade
gue apresente um custo social alto, alguns problemas surgem quando este custo apresenta um
grau de variacdo e quando ha uma heterogenia entre os contribuintes.®® Desse modo, uma
tributacdo uniforme nédo levaria a uma 6tima alocagdo de recursos econdmicos que pudesse
gerar o efeito desencorajador desejado.3®’

Nesse sentido, quando a demanda ndo for uniforme. para que a politica fiscal surta
efeito, seria necessario fixar uma porcdo de regras e exce¢des sobre quem, onde e sob quais
condigdes o tributo corretivo se aplicaria. 3%

Para exemplificar isso, tomemos o caso das armas de fogo nos EUA, onde existiriam
varios tipos de demanda: (i) individuos que compram o armamento em lojas licenciadas, e 0

utilizam para pratica esportivas e guardam os instrumentos de maneira segura; (ii) individuos

382 | EISCHER, op. cit., p. 1675, 1676.
382 |bid., p. 1691.

38 AVI-YOHNAH, 2010, p. 4.

385 AVI-YOHNAH, 2010, p. 6.

386 F|_EISCHER, 2015, p. 1686.

37 |bid., p. 1676, 1677.

388 |bid., p. 1676, 1677.
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mais descuidados que aumentam o numero de acidentes; e (iii) um grupo que utilizaria as armas
para fins criminais.3

Na hipdtese mencionada, um tributo corretivo poderia ndo corrigir comportamentos
nocivos (como a criminalidade) em face da demanda elastica e ainda puniria quem efetivamente
ndo produz custos sociais marginais.>* Ou seja, ha uma correlagéo entre a demanda eléstica e
0 custo social negativo. Por isso, nalgumas circunstancias, para Fleischer, o melhor seria optar
por regulacdo, conscientizacdo, politicas que levem a um comportamento adequado por meio
de incentivos.>*

A correcdo de comportamento, segundo Sérgio Vasques, teria lugar apenas quando o
consumo, sobre o qual se deseja aplicar a tributacio, for em certa medida sensivel ao prego.>%2
Se houver rigidez no consumo, o que se fard, em verdade, € extrair parte do rendimento do
consumidor, “sem lhe facultar a liberdade de alterar o seu comportamento, alocando os seus
recursos a consumos socialmente menos perniciosos.”.>%

Outro exemplo seria 0 caso da comida: se tributdssemos determinados alimentos
(como o fast food) de maneira uniforme, pode ser que os efeitos da carga fiscal fossem
ineficientes em relacdo a quem apresenta um comportamento nocivo e que houvesse
penalizacdo de quem é evidentemente saudavel. Tal distorcdo se deveria a larga e variavel
distribuicdo dos alimentos entre consumidores (obesos, diabéticos, consumidores saudaveis
etc.).>%

Porém, isso ndo quer dizer que tributar determinado comportamento potencialmente
nocivo seja uma politica errada. Ora, se 0 sujeito que apresenta um comportamento correto,
apesar da carga tributaria, continuar o seu consumo, o tributo, ainda que mal desenhado, passa
aser uma fonte de arrecadac&o que pode ser revertida para dar conta do custo social marginal 3%
De todo modo, segundo Victor Fleisher:

De modo geral, um tributo pigouviano provavelmente funcionard bem quando o custo
marginal social for aproximadamente igual ao custo social médio. Mais precisamente,

é provavel que um tributo pigouviano seja 6timo quando ha uma distribui¢do normal
e estreita do custo social marginal entre as diferentes empresas e individuos que se

39 Ibid., p. 1677.

39 |pid., p. 1678.

91 |pid., p. 1676.

392 \/ASQUES, 1999, p. 206.
393 \/ASQUES, 1999, p. 206.
3% F|EISCHER, 2015, p. 1701.
3% |pid., p. 1678.
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dedicam a atividade. Nessas condic6es, um imposto de consumo uniforme pode ser
apropriado.3%

Em resumo, em face da complexidade do comportamento humano e da variedade dos
custos sociais marginais, uma tributacdo corretiva, desacompanhada de campanhas de
informacdo, e de outras politicas regulatdrias indutoras de comportamento pode ndo enderecar
o problema da reducéo de externalidades.3®’

Doutro lado, Avi Yohnah afirma que o uso da tributacdo como instrumento regulatério
seria recomendavel (i) quando fosse aplicavel sobre um nimero pequeno de contribuintes; (ii)
o0s contribuintes fossem capazes de lidar com a complexidade da tributacdo; e (iii) a finalidade
regulatdria fosse clara e relacionada ao nivel da tributagio.3%

Feitos essa introducdo, aprofundemos o raciocinio da tributacdo corretiva para a

tributacdo sobre o pecado.

4.1.3 Sin Taxes

Neste subcapitulo, a abordagem serd, portanto, sobre as linhas gerais do que se entende
por tributa¢do do “pecado”, com uma analise sobre a doutrina internacional que tratou do tema
aqui colocado e dos aspectos criticos sobre esse tipo de tributacao.

Peter Lorenzi afirma que os tributos do pecado ou “Sin Taxes” sdo aqueles que recaem
sobre determinados “prazeres” que podem ser considerados, para determinadas parcelas das
sociedades, como reprovaveis: o fumo, o consumo de bebidas alcodlicas ou, no caso em analise,
0 j0go.>*® O consumo sobre o qual incide o Sin Tax (i) tende a apresentar uma parcela da
demanda que se revela inelastica (em razdo do vicio); (ii) pode causar danos com maior ou
menor potencial ao préprio consumidor (a curto e longo prazo); e (iii) gera externalidades
negativas, sendo certo, que terceiro sofrem a partir do comportamento do consumidor. 4%°

A tributacdo do pecado, para Valentin Petkantchin, é utilizada como politica fiscal para

fazer frente aos chamados custos sociais (“social costs”), assim considerado vicios decorrentes

3% “Generally speaking, a Pigovian tax is likely to work well when marginal social cost is roughly equal to average
social cost. More precisely, a Pigovian tax is likely to be optimal when there is a normal and narrow distribution
of marginal social cost across the different firms and individuals that engage in the activity. Under these
conditions, a uniform excise tax may be appropriate.” (tradugéo livre). Cf. Ibid., p. 1679.

37 Ibid., p. 1709.
3% AVI-YOHNAH, 2010, p. 9.

399 LORENZI, Peter. Sin Taxes. Social Science and Public Policy. Society, New Brunswick,| v. 41, p. 59-65,
Springer Verlag, 2004. p. 59.

400 1pid., p. 60.
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do consumo de tabaco, bebidas agucaradas, jogo, entre outros.*®* O consumo nocivo esta estaria
ligado (i) a uma tributagcdo maior sobre os contribuintes; e (ii) para incrementar o orgcamento.
402 Daj a ideia de que suprimir os vicios aliviaria as contas publicas. 4%

Segundo James Hines Jr., os tributos sobre o pecado sao instituidos pelo governo dos
Estados Unidos da América, com o intuito prdprio de desencorajar 0 consumo de produtos,
como o alcool, o cigarro, a gasolina e as armas de fogo, e prevenir os consumidores de gerar
externalidades negativas (como polui¢do, congestionamento, violéncia e danos a satde).%*

Outro propdsito seria a utilizacdo desse tipo de tributacdo para implementar melhorias
em determinados setores atingidos pelo consumo nocivo, por exemplo: melhorias no sistema
de satide e medidas para combater as consequéncias do alcool e tabaco. 4%

Além dos reflexos “externos”, se poderia argumentar que o consumo da bebida, 4lcool
e do tabaco pode ser permeado pela falta de informacéo e, portanto, por uma escolha irracional
(isto é, sem levar em consideracao os efeitos sobre a salide ou mesmo sobre a vida profissional),
o0 que justificaria uma tributacdo elevada.*®® Porém, como afirma Sergio Vasques, a escolha
nem sempre € irracional apenas porque revela um perigo a satide ou a outros aspectos da vida. %’

A expressédo Sin Tax (ou tributo do pecado) revela um viés paternalista do Estado, que
procura extrair mais receitas publicas do consumo de bens ou servigos que poderiam ser
considerados nocivos, e, a0 mesmo tempo, desencoraja-10.*®® Com essa caracteristica
paternalista, haveria conotacdo negativa sobre esse tipo de tributo, pois ha evidentemente um
aspecto moral por tras do nome (pecado ou Sin); a ideia seria desencorajar o consumo, o qual
uma elite politica considera como indesejavel, por meio uma tributacio alta.*®® Seria o Estado
induzindo comportamentos e regulando escolhas privadas que geram custos internos e externos,

por meio da tributacao.

401 PETKANTICHIN, Valentin. The pitfalls of so-called “sin” taxation. Institut économique Molinari Disponivel
em: <https://www.institutmolinari.org/2014/01/30/the-pitfalls-of-so-called-sin-taxation/>. Acesso em: 03 set.
2020.

402 1pid.
403 Ibid.

404 HINES JR., James R. Taxing Consumption and Other Sins. Journal of Economics Perspectives, Ann Arbor,
v. 21, n. 1, 49-68, Winter 2007. p. 50.

405 HINES JR , 2007, p. 50.
406 \/ASQUES, 1999, p. 213.
407 |bid., p. 213.

408 HOFFER, Adam J; SHUGART II, William F.; THOMAS, Michael David. Sin Taxes and Sindustry Revenue,
Paternalism, and Political Interest. Independet Review, Oakland, p. 47-64, June, 2014. p. 5.

409 1pid., p. 5.
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Vale dizer, segundo Hoffer, Shugart 1l e Thomas, 0s Sin Taxes tém origem na ideia
medieval de leis “suntuosas” (“sumptuary laws), criadas para preservar o status de sujeitos
inseridos nas camadas do topo da sociedade. Nos EUA, o termo surge na década de 70, mas a
ideia de tributar o consumo nocivo vem de uma manifestacdo anterior relativo ao uso prejudicial
do cigarro em 1964.41

A ideia de que a tributacdo dos pecados decorre de uma demanda inel&stica, encontra
alguma resisténcia por parte da doutrina internacional. E que fixar a assertiva de que a demanda
de consumo do “pecado” ¢ inevitavelmente inelastica ndo parece ser prudente, a partir da
analise do confronto de interesses entre a industria que explora comercialmente o “pecado” e
as pressdes politicas contrérias a este tipo de demanda, majoritariamente ligadas a grupos
religiosos.*!!

Um ponto de inflexdo foi constatado por Johnson e Meier, no sentido de que tanto a
indUstria do pecado quanto 0s grupos contrarios sustentam que a demanda ¢ elastica.*2 De um
lado quem defende os Sin Taxes se beneficia da ideia de “elasticidade” para justificar a
tributagdo e, por consequéncia, alcangar um ambiente desencorajador do “pecado”. Enquanto o
outro lado se vale de tal argumento para pleitear menor tributacdo, com vistas a defender um
mercado mais competitivo; uma tributagdo menos regressiva, portanto.

Doutra sorte, crer que a demanda é invariavelmente elastica, de certa forma seria um
erro, eis que alguns fatores comportamentais, observados nos consumidores proporcionam,
nalguma medida, uma demanda inelasticidade.

E o caso da demanda de consumo do &lcool, a qual é relativamente grande, tanto em
relagdo ao tipo de bebida alcodlica, quanto a diversificacdo das marcas de bebida*'®. Por
conseguinte, se 0 preco de determinada marca de cerveja aumentar, em fun¢do da tributacao, é
provavel que o consumidor passe a beber outro tipo de bebida, tal como a cachaca, ou mesmo
uma marca mais barata. E de se concluir que hé certa fidelidade sobre algumas demandas que
permanecem como um “nucleo duro” do consumo.

Com efeito, se determinado governo, ao instituir certo tributo sobre um
comportamento em especifico, visa torna-lo mais oneroso em relacdo aquele comportamento

“moral”, surge a necessidade de precaucdo contra situacdes, nas quais a tributacdo, sobre

410 pid., p. 5.

“1JOHNSON, Cathy M.; MEIER, Kenneth J. The Wages of Sin: Taxing America’s Legal Vices. The Western
Political Quarterly, Salt Lake City, University of Utah, v. 43, n. 3, p. 577-595, Sept. 1990. p. 582.

412 1pid., p. 589.
413 |pid., p. 582.
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determinado servi¢o ou produto causador de externalidades negativas, produza um “desvio”
para outro comportamento igualmente indesejado.*4
Noutras palavras, se o estado quer o que o individuo tome menos cerveja, deve ter em
mente que o sujeito poderd mudar 0 consumo para outro tipo de bebida. E, bem assim, a ideia
deste tipo de tributacéo perderia sentido, porquanto néo atingiria o seu efeito desencorajador.
Ao lado de tais aspectos, os economistas Cathy M. Johnson e Kenneth J. Meier
apontam que os tributos sobre o pecado geram poucas objecdes por parte da sociedade, em um

modo geral, o que facilitaria a sua instituicio pelos legisladores*®

— e, aqui, nao se confunda a
autorizacdo de determinado comportamento, com a instituicdo do tributo sobre o mesmo
comportamento.

Isso ocorre porque este tipo de tributacdo acaba sendo imperceptivel em relacdo a
outros tributos (inclusive aqueles que recaem sobre o consumo), sob a ideia de que o tributo
seria uma espécie de punicéo.*®

Essa ideia punitiva da tributacdo ndo pode ser confundida com a impossibilidade de o
tributo constituir sancdo, a que alude, por exemplo, o artigo 3° do Codigo Tributério
Nacional.*!

O caréter sancionador, nesse caso, ndo estd vinculado a algo que é proibido nem
disciplinar, ainda mais quando se fala em tributacdo de uma demanda ineldstica, capaz de gerar
arrecadacio e inserida num ambito regulamentar. E o que a doutrina chama de extrafiscalidade
sancionatoria. Mas essa expressao precisa ser lida com algumas ressalvas, ao menos no Brasil.
Explica-se.

A extrafiscalidade sancionatéria enquanto tributacdo proibitiva, i.e., ndo pode ser
admitida, enquanto instrumento inviabilizante de determinada atividade econémica. Isto €, um
tributo que, por possuir uma alta calibragem, possui 0 conddo de proibir a atividade, ao invés
de desestimular, o que acaba constituindo sancéo, pratica vedada pelo artigo 3° do CTN° Nesse
sentido, segundo Paulo Roberto Andrade:

(...) por outro lado, ao se atingir o limite proibitivo, j4 ndo sera mais extrafiscal
(indutora) a norma, mas sim diretora, e nem tributaria, razéo pela qual ja ndo mais de

414 SCHOUERI, 2002, p. 249.
415 JOHNSON; MEIER, 1990, p. 572.
418 | ORENZI, 2004, p. 60.

417 Segundo Paulo Roberto Andrade, a melhor leitura que se faz do artigo 3° do CTN ¢ a de que quanto ao veto da
“tributacdo ‘do’ ato ilicito, o artigo 3° do CTN cuida também de disciplinar a prevaléncia entre a norma fiscal
e a norma sancionadora, fazendo-o com vantagem a esta tltima”. Cf. ANDRADE, Paulo Roberto. Tributagéo
de Atos llicitos e Invélidos. S&o Paulo: Quartier Latin, 2008. p. 99.



101

podera falar em ‘tributagdo de ilicito’. A expressdo ‘extrafiscalidade sancionatoria’
encerra, portanto, uma contradicdo insanavel.*'8

Isto €, ndo se nega a extrafiscalidade, enquanto efeito indutor de comportamentos,
nesse caso, no sentido da inibigdo. Mas os efeitos ndo podem implicar em proibigéo, e, sim,
desencorajamento.

Ademais, segundo Lorenzi, os governos (no caso, 0s norte-americanos) tributam a
riqueza, a renda e o consumo, como fontes de arrecadacédo, as quais serao revertidas nalguma
despesa publica. Com efeito, para o autor, ha o interesse da sociedade de que a receita fiscal
obtida da tributagdo sobre o consumo dito “reprovavel” seja utilizada para redistribuir
riqueza.*®

Richard H. Mattoon sintetiza o objetivo dessa politica fiscal, como de inibicéo
comportamentos desejados, obtendo arrecadagédo, destinada a compensar a sociedade pelos
custos decorrentes de tais comportamentos.*?® A tributacio do pecado, consequentemente,
substituiria ou atenuaria a necessidade de tributar mais fortemente determinado consumo mais
relevante para subsisténcia da sociedade.

E preciso advertir, contudo, que a ideia de que os tributos sdo utilizados para
desestimular comportamentos mostra-se relativa. E que, segundo Mattoon, normalmente o
Estado, em épocas de crise (como a de 2008), tende utilizar a politica fiscal sob analise para
gerar arrecadacdo, distorcendo o carater extrafiscal dos tributos do pecado (como forma de
inibir comportamentos danosos). 42!

Dentro dessa ideia, ainda que ndo se modificasse 0 comportamento por conta da
inelasticidade da demanda, se argumentaria que a tributacdo sobre o pecado pode, a0 menos,
gerar arrecadacdo. Porém, para Sergio Vasques, se a ideia é simplesmente maximizar de
maneira seletiva a arrecadacao, “nem a capacidade contributiva nem a equivaléncia servem a
legitimacdo do imposto.”.4%2

De mais a mais, nos EUA, a experiéncia mostra que os tributos sobre pecado,

normalmente, tendem a ser regressivos, o que leva os principais setores afetados (como, por

418 |bid., p. 117.
419 | ORENZI, 2004, p 60.

420 MATTOON, Richard H. Sin Taxes: The sobering fiscal reality. Chicago Fed Letter, Chicago: The Federal
Reserve Bank of Chicago, n. 339, 2015. Disponivel em:<https://www.chicagofed.org/ publications/chicago-
fed-letter/2015/339>. Acesso em: 04 jan. 2016.

421 |bid.
422 \VASQUES, 1999, p. 207.
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exemplo, os setores do Fast Food e dos refrigerantes) a utilizarem um forte lobby sobre o
Congresso Norte Americano para minimizar os impactos da politica fiscal sobre o pecado. 42

Haveria, no entanto, uma crencga de que a tributacdo do consumo (especialmente de
produtos considerados nocivos) tenderia a corrigir determinadas falhas de mercado, e poderiam
criar o efeito de desencorajamento, desde que corretamente calibrados para mitigar as
externalidades negativas e conter a regressividade.*?*

A regressividade, inclusive, variaria de setor para setor. Segundo Andrew B. Lyon e
Robert M. Schwab, quando analisou a experiéncia norte-americana, a tributacao sobre cigarros
estaria em patamar de regressividade semelhante quanto a tributacdo sobre outras faixas de
consumo, ao contrario da tributagio do alcool que se mostra altamente regressiva.*?

Acerca do tema da regressividade, Hines faz duas ressalvas importantes: (i) o consumo
deve ser avaliado no longo prazo para ser tributado, visto que ele normalmente acompanha a
“renda vitalicia”; (ii) a tributagdo do consumo, que se revela regressiva para determinadas faixas
de renda, poderia ser temperada com ajustes fiscais.*?® O autor afirma, portanto, que a tributacéo
sobre o consumo (incluida aqui sobre o pecado) n&o serve para gerar progressividade.*?

Por um lado, o tributo sobre o consumo poderia afetar sensivelmente o proprio
mercado, reduzindo o consumo, mas gerando regressividade. Por outro, ele pode diminuir as
externalidades, tais como: prejuizos de ordem psicoldgica e sanitaria, poluicdo e acidentes. 428
Séo escolhas.

A calibragem da tributacdo, contudo, é deveras complicada, haja vistas a dificuldade
entre distinguir o consumo ordinario do consumo nocivo. Hines externa a dificuldade entre
calibrar impostos a partir da diferenga, por exemplo, entre 0 consumo da primeira bebida
alcodlica, que ndo ensejaria custos externos, e 0 consumo de sete antes de o sujeito dirigir o
automovel, o que provocaria externalidade gravissima.*?°

Segundo Petkancthin, os pontos criticos em relacdo ao Sin Tax sdo 0s seguintes:

a)  ndo ha necessariamente uma ligacdo entre o desaparecimento do custo social (ou

vicio) e a instituicdo de um tributo sobre o comportamento nocivo. 1sso porque

423 MATTOON, op. cit.
424 HINES JR., 2007, p. 64.

425 LYON, Andrew B; SCHWAB, Robert M. Consumption taxes in a life-cycle framework: are sin taxes
regressive? The Review of Economics and Statistics, Cambridge: Mit Press , v. 87, p. 389-406, 1995. p. 405.

426 HINES JR., op. cit., p. 65.

427 |bid., p. 66.

428 LYON; SCHWAB, op. cit., p. 405.
429 HINES JR., op. cit., p.64.
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normalmente o calculo do custo ndo leva em consideracdo as despesas de “uma
vida” do sujeito que possui um determinado vicio, € ndo as compara com outros
sujeitos que possuem um modo de vida mais saudavel. Ademais, um efeito
reverso sobre a conten¢do do vicio, por meio de tributacdo, é que a expectativa
de vida (e os gastos com aposentadoria e salde) poderia aumentar ao invés de
diminuir;*°
b) a carga tributaria sobre o consumo nocivo, como dito, pode levar aos
consumidores a utilizar produtos mais baratos e, ainda mais, nocivos; e 43
c) € possivel que a tributacdo fortaleca o mercado paralelo de determinados
produtos, seja porque haveria uma margem de lucro alta, criada pela propria
tributacédo, seja porque a regressividade da politica fiscal levaria aos mais pobres
a consumir produtos mais baratos porque ndo tributados nesses mercados
alternativos e ilegais.**?

Victor Fleischer afirma que as exacdes sdo fixadas para gerar arrecadagao; mas nédo
possuem uma relacdo com o desencorajamento das externalidades negativas associadas ao
consumo.*® E, possuindo uma elasticidade da demanda relativamente baixa, € mais facil fixar
um tributo que gerasse arrecadagio, sem reduzir a demanda.*3*

Mais recentemente, em congresso intitulado “Tributacdo e Saude — O Caso dos
Refrigerantes ¢ Bebidas Acgucaradas”, promovido pela Fundacdo Getdlio Vargas, Paulo
Caliendo apresentou o caso mexicano e a tributacao sobre refrigerantes. Segundo o autor, a alta
carga tributaria sobre as bebidas, desacompanhada de politicas da saude publica para diminuir
o alto grau de obesidade no pais latino-americano, revelou-se ineficaz. Os efeitos da tributacdo,
segundo o autor, foram de: (i) restricdo a liberdade do consumo; (ii) ineficacia na contencdo de
doencas cronicas; e (iii) regressividade da tributacio.*®®

Segundo o autor, contudo, é recomendacdo da ONU que a carga tributaria seja mais
alta sobre o0 consumo que gere doencas crénicas, algo que o Brasil ndo vem cumprindo, quanto

as bebidas agucaradas.*®
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Diante disso, tem o Estado o papel de desestimular aquele consumo ou comportamento
considerado pela sociedade como danoso. Como consequéncia, a tributacdo do pecado pode (i)
gerar o desestimulo do “pecado”, (ii) gerar o controle do crescimento do chamado “mercado
negro” e (iii) gerar arrecadacdo com a atividade ou consumo desestimulado, o que pode ser
revertido, inclusive, como forma de auxilio aquelas pessoas afetadas por seu préprio
comportamento (por exemplo, o auxilio aos viciados em entorpecentes).**’

Apesar dessas vantagens, constata-se alguma resisténcia de determinados setores da
sociedade, os quais utilizam argumentos morais, tanto para defender uma tributacdo mais rigida,
quanto para invalidar a arrecadacao do Estado a partir dessas atividades.

O questionamento juridico dos tributos incidentes sobre o pecado, portanto, em
determinados momentos, parece ser relegado a um segundo plano, em funcdo do interesse
propriamente politico-econdmicos sobre atividades definidas como reprovaveis.

Johnson e Meier, ao analisarem a tributacdo do alcool e do cigarro nos EUA,
observaram dados da tributacdo provenientes de estados norte-americanos que teriam uma
grande parte de catolicos na populacgéo e de outros, cuja grande maioria da populacéo seria de
religido protestante.*3

Os resultados obtidos séo de que, nos estados eminentemente protestantes, haveria
uma grande carga fiscal sobre o &lcool. Doutro lado, os estados catolicos que, em tese, teriam
uma tolerancia maior com o alcool, escolhiam néo tributar fortemente a bebida.**® Dai poderia
se concluir que determinadas sociedades tendem a apoiar uma tributacdo mais pesada sobre os
comportamentos considerados moralmente reprovaveis, o que pode ser enganoso.

Peter Lorenzi pontua que sociedades conservadoras tendem a defender a ideia de que
o Estado ndo pode se locupletar a custa de uma atividade reprovavel e que, ao invés de proibi-
la, o Estado acabaria incentivando-a, por meio da tributagdo.*4°

Por fim, a parte a carga moral sobre essa politica fiscal, nos parece que a tributacédo
surge como alternativa para legalizar determinadas atividades, como é o caso do jogo. Vimos
anteriormente, por exemplo, que a historia dos jogos de fortuna no Estado de Nevada esta ligada

com a necessidade de se criar fontes de receitas publicas e de geracdo de empregos.

437 LORENZI, 2004, p.61.

438 JOHNSON; MEIER, 1990, p. 578.
439 |bid., p. 578.

40 LORENZI, op. cit., p. 61.
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Em suma, para termos uma ideia mais conclusiva acerca da tributacdo do pecado,

abaixo expomos um quadro dos prés e contras dessa politica fiscal:

Quadro 7 — Comparativo de pros e contras: Sin Taxes
Fator Contras Prads
Isoladamente pode ndo desencorajar,
gerando 0 deslocamento de uma |Se associado a outras politicas, pode

Desencorajamento . . . .
demanda mais cara para uma mais | efetivamente desencorajar.
barata.
Gera incremento nas contas publicas,
Perspectiva do | Apresenta viés paternalista do Estado e | e, a depender da espécie tributaria, a
Estado carga valorativa negativa de pecado. arrecadacdo pode ser revertida em

beneficios para a prdpria atividade.
Gera regressividade, com a tributacdo | Substitui a necessidade de tributar o
dos mais pobres. consumo "saudével".

Impacto tributario

Efeito sobre 0

CONSUMO Onera o consumo ordinério/saudavel. Diminui as externalidades negativas.

Se mal calibrado, pode gerar um|Pode ser utilizado como alternativa
mercado paralelo. para autorizar atividades.

Mercado paralelo
Fonte: O autor, 2020.

4.1.4 A tributacdo sobre os jogos de azar

Ap0s apresentarmos as caracteristicas, prds e contra relativos a tributacdo do pecado,
deslocaremos nossa analise para 0s aspectos criticos da tributacdo sobre os jogos de azar.

Segundo Gu, Li e Chi Sen Siu, a industria dos jogos de azar, e principalmente os
cassinos, sdo tratados pelo Poder Plblico como a solucéo para a falta de arrecadagdo. 4! Nesse
sentido, segundo os autores, a finalidade da legalizacdo do jogo a dinheiro acaba sendo uma
escolha pautada na receita pablica proveniente (revestida sob a roupagem do custo social que
as atividades geram), muito mais do que na geracdo de empregos e no incentivo de uma
determinada atividade lucrativa.*4?

Kahlil S. Philander propGe alguns critérios para a imposicao de tributos que poderiam
ser aplicados sobre 0s jogos de azar, considerando 0s seguintes aspectos: (i) restricdo na oferta;
(ii) incidéncia tributaria (sob o ponto de vista da regressividade); (iii) externalidade negativas;
e (iv) efeitos concorrenciais entre jurisdigoes.

O primeiro critério € a tributacdo que n&o distorce a demanda em mercados limitados,
qguando ndo havera alteragdo no consumo (com deslocamento ou substituicdo de demanda) por
meio dos tributos aplicados. Para o autor, quando ha uma limitacdo imposta pelo governo sobre

0s numeros de jogos ou licencas permitidos, uma tributacdo que ndo alteraria a demanda, seria

41 GU; GUOQIANG; CHI SEN SIU, 2012, p. 274.
42 pid., p. 275.
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um tributo baixo; e o contrario é verdadeiro: isto €, a imposicao de um tributo especifico alto
desencorajaria a entrada de players no mercado.*43
Dentro desse critério, o autor afirma que uma tributacdo sobre a receita bruta do jogo
(gross graming revenue: GGR), em um mercado limitado, como monopolio exercido por
determinado player, tenderia a distorcer o nivel da demanda. Isso porque, com tal tributo, o
estabelecimento dominante poderia fornecer seus servicos em um nivel abaixo de uma demanda
competitiva e gerar menos arrecadacdo. Além disso, os jogadores esporadicos (que praticam a
atividade para fins recreacionais) seriam afetados; enquanto os jogadores “adictos” ou
problematicos ndo seriam afetados.**
Ao contrario e dentro do contexto proposto, segundo Philander, se houver uma
tributacdo calculada sob um montante fixo (lump-sum tax), a oferta do estabelecimento que
monopoliza o mercado atingiria niveis competitivos, e nao afetaria os jogadores 0s jogadores
esporadicos.**
As orientacOes de Philander serviriam para orientar uma tributagdo a partir da
comparacdo entre Nevada e Macau, duas jurisdi¢fes que escolheram adotar a tributagcdo sobre
a receita bruta para os cassinos:
a) em Nevada, onde o mercado é altamente competitivo**® e, como vimos no
Capitulo 3, ndo ha restricdes no nimero de licengas, uma tributagdo sobre a
receita bruta faria sentido, para atingir patamares satisfatorios de oferta; e

b)  em Macau, onde ha efetivamente monopdlio de mercado*’ e, como vimos no
Capitulo 3, as concessdes para exploracdo do jogo sao restritas, uma tributacdo
fixa faria mais sentido para atingir patamares satisfatorios de oferta.

No caso de Portugal, onde ha restricdo no nimero de concessfes, em nossa avaliacao,
hd uma tributacdo um pouco diferente da de Macau, pois, em terras lusitanas, escolhe-se
instituir aliquotas progressivas em razdo da disparidade das regides, talvez para evitar uma alta
regressividade dos tributos em localidades menos desenvolvidas. Doutro lado, uma parte da
tributacdo portuguesa € sobre o capital de giro dos estabelecimentos, o que serviria para manter

a oferta das concessionarias em niveis satisfatorios, evitando-se, em tese, o problema apontado

443 PHILANDER, Kahlil S. A Normative Analysis of Gambling Tax Policy. UNLV Gaming Research & Review
Journal, Las Vegas, v.17,n. 2, p. 17-26, 2013. p. 18.

44 1pid., p. 19.

45 1pid., p. 19.

45 GU; GUOQIANG; CHI SEN SIU, 2012, p. 277.
%7 1pid., p. 277.
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por Philander proveniente da tributacdo da receita bruta em mercados com restricbes de
estabelecimentos e monopolio.

Sob outro prisma, a tributacdo especifica sobre os jogos de azar (o0 que Philander
chama de commodity tax) deve ser sopesada com os reflexos em outros setores vinculados ao
jogo.**® E dizer, a mudanca de demanda provocada por uma tributacio sobre o jogo (e
consequentemente sobre a receita) pode alterar demandas que sdo mais elasticas, como as de
hospedagem ligadas aos cassinos.

Logo, se poderia cogitar a imposicdo de um tributo mais alto nas loterias porque esta
possui uma demanda inelastica, e calibrar a tributagcdo nos cassinos porque estes possuem outras
receitas provenientes de demandas mais elasticas (como é o caso da hospedagem). 4% Com isso,
poderia haver eventual efeito substitutivo decorrente de uma tributacdo mais baixa sobre os
cassinos, instituida de maneira complementar a da industria do turismo, e uma tributacdo mais
alta na indstria da loteria. 4*°

Tal ideia poderia se apresentar valida para os paises que, efetivamente, possuem
loterias exploradas por particulares, como no caso de Macau — o Estado de Nevada ndo possui
regime de exploracdo de loteria e, em Portugal, tal atividade é explorada pelo Estado
efetivamente.

No entanto, outros problemas surgem da ideia, que ja apontamos acima, como a
regressividade. 1sso porque a loteria é uma forma de jogo mais popular e acessivel do que o
cassino, de modo que a sua tributacdo prejudicaria o acesso e as financas de contribuintes com
menos capacidade contributiva. Ainda assim, a distribuicdo da arrecadacdo poderia ser feita
tendo como norte a progressividade do gasto publico, o que atenuaria o aspecto regressivo da
carga tributaria.**!

E dizer se, de um lado, a tributacdo sobre os bilhetes de loteria poderia se tornar
regressiva, em razdo do deslocamento da carga tributéaria sobre os cassinos, as receitas publicas
correspondentes a arrecadacdo poderiam ser revertidas para a parcela da populagdo com menos
renda.

Philander também aponta que uma tributagdo corretiva (um Sin Tax ou um Pigouvian

Tax) sobre os jogos de azar, com vistas a reduzir comportamentos e equalizar 0s custos sociais

48 PHILANDER, 2013, p. 20.
49 1pid., p. 20.
450 1pid., p. 20.
%1 1bid., p. 22.
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marginais, deve ser vista com algumas ressalvas. Segundo o autor, embora 0s cassinos possuam
externalidades negativas (como o custo psiquico para familiares de jogadores), fato é que tais
estabelecimentos, que normalmente séo desenhados para atrair demandas turisticas, acabam por
exportar as externalidades, o que ocorre com Nevada e Macau, por exemplo.**2

Noutras palavras, ndo seria o destino que arcaria com as externalidades negativas; mas,
sim, as jurisdi¢des de origem do jogador. Desse modo, uma tributacdo corretiva ou regulatoria
na jurisdicdo do estabelecimento que explora o jogo poderia ser pouco efetiva em reduzir as
externalidades.

Philander afirma que, do ponto de vista regulatorio, seria recomendavel tributar menos
instalagbes que atraem demanda forasteira, e tributar mais estabelecimentos que atraem a
demanda local. *3 De todo modo, o autor também admite que uma tributaco corretiva mais
alta deva ser aplicada em jurisdi¢fes onde se existam mais jogadores “problematicos”, de modo
que o custo das externalidade seja arcado por estabelecimentos e clientes.*>*

Nesse sentido, os critérios para se instituir uma tributacdo corretiva seriam, portanto,
verificar se as localidades turisticas: (i) exportam externalidades; e (ii) se possuem jogadores
problematicos. Porém, na pratica, como visto com as experiéncias com 0s Sin Taxes,
individualizar a demanda nos parece um tanto quanto complicado dadas as diferentes demandas
atraidas pelos jogos de azar.

Pensemos, por exemplo, no Estado de Nevada, que possuem ao menos dois tipos de
estabelecimentos de cassinos ou estabelecimentos que exploram o jogo a dinheiro, notadamente
(i) complexos integrados de lazer (resorts); e (ii) cassinos auxiliares utilizados pela populacéo
local. Aqui, teriamos que individualizar os turistas da populacdo local; jogadores de ndo
jogadores; e jogadores problematicos dos jogadores eventuais ou ndo propensos a ludopatia.

A complexidade em criar um tipo de tributacdo regulatdria envolve também outros
critérios no subcapitulo anterior, como: (i) calibragem do tributo para ndo o tornar regressivo
e, inclusive, ndo incentivar a manutencdo ou criacdo de mercados paralelos; e (ii) a
estigmatizacdo da atividade, decorrente de um viés paternalista do Estado que deseja
desencorajar determinados comportamentos indesejaveis; e (iii) o deslocamento da tributagdo

do consumo mais saudavel para 0 consumo nocivo.

452 pH|LANDER, 2013, p. 21.
%3 1pid., p. 21.
44 1pid., p. 23.
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Outro aspecto que merece ser colocado em destaque é o de que a disparidade tributaria
entre jurisdigdes pode levar a uma competicdo desigual, de modo que a tributacdo pode apenas
agravar o cenario do estabelecimento que arcar com mais tributos. Logo, segundo Philander, a
imposicdo tributaria deve ser sopesada com as medidas adotadas pelos estados para conter 0s
efeitos de outras jurisdicdes na economia local.**®

Nesse sentido, a disparidade tributaria poderia levar ao efeito de substituicdo na
demanda pelos jogos de azar e por outras demandas decorrentes do jogo (como o turismo).
Jurisdicdes com menos carga tributaria poderiam atrair mais demanda em razao dos pre¢cos mais
atrativos impactados pela tributacao.

Note-se, inclusive, que Portugal instituiu uma tributacdo sobre os cassinos, que, em
certa medida contempla o efeito da substituicdo: para regides menos desenvolvidas a aliquota
do tributo € menor; e o contrario é verdadeiro. Assim, ainda que a demanda nao cresca, a
tributacdo seria menos regressiva em regides menos desenvolvidas.

Apontamos, também, que uma parte da arrecadacdo é revertida em prol do
desenvolvimento do Turismo de Portugal (assim como no da cultura). 1sso acontece também
com o destino da arrecadacao do imposto especial que incide sobre o jogo online, que também
destina uma parte dos recursos aos setores de salde e cultura, programas de auxilio aos adictos,
entre outros.

Logo, o efeito da substituicdo também pode ser sopesado com incrementos nas areas
gue necessitam de desenvolvimento, de modo que o gasto publico também pode ser aplicado
com o norte da progressividade.

Outro aspecto que nos parece relevante € o de que a dosagem da imposicdo tributéria,
especialmente no setor dos cassinos, deve ser sopesada com a prépria carga tributaria sobre os
setores hoteleiros e de entretenimento (cultura ou ndo). No caso do Estado de Nevada, ha uma
tributacdo sobre o proprio entretenimento que compde uma parcela importante do or¢camento
publico.

O que queremos dizer € que uma carga tributaria especifica sobre o jogo ndo pode ser
analisada de maneira isolada & da tributacdo sobre outras atividades. Logo uma tributacéo
corretiva deve ser dosada de modo a ndo inviabilizar atividades auxiliares ou até mais relevantes
que a do jogo, sob pena de se criar uma tributagdo sancionatoria e colateral sobre ramos que,
inclusive, ndo geram comportamentos nocivo; ao contrario, podem contribuir para o

desenvolvimento de determinadas regides.

45 PHILANDER, 2013, p. 23.
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Colocados os aspectos que gostariamos de destacar do jogo, passemos a analise das
contrapartidas financeiras que podem resultar da autorizagédo do jogo.

4.2 AS CONTRAPARTIDAS DOS CONTRATOS DE CONCESSAO

Ao lado da tributacdo, outra fonte de receitas publicas identificadas a partir do jogo
seriam as contrapartidas financeiras, verificadas nos paises em que ao Estado é reservada a
exploracdo do jogo e este, ao seu turno, delega por meio de concessdes a atividade aos
particulares. Nos referimos, como visto no Capitulo 3, a Macau e Portugal.

No caso de Portugal, as concessionarias, além de se submeterem a tributacdo sobre a
atividade, devem verter aos cofres publicos contrapartidas pela frui¢do dos bens propriedade do
Estado, nos termos do artigo 25 da Lei do Jogo. Tais contrapartidas sdo atualizadas pelo indice
médio de preco para consumidor no continente europeu, excluida a habitacdo, que é publicada
pela Instituto Nacional de Estatistica. 4>

A finalidade da contrapartida pelo uso de bem do Estado, inclusive, é definida no
contrato de concessao (e pode ser repactuada mediante acordo entre 0 Governo da tutela, a
concessionaria e ouvida a autoridade regulatdria). *°” A forma de pagamento das contrapartidas
pecuniarias € semestral junto a Fazenda Publica que detém a competéncia territorial, sendo que,
no ano de inicio da exploragdo, as concessiondrias pagara duodécimos pecuniarios,
correspondentes aos anos posteriores ao inicio da exploracgéo. >

Além destas contrapartidas previstas na Lei do Jogo, mencionamos também a
existéncia de contrapartidas anuais para determinados cassinos estabelecidos em regifes
especificas, as quais sdo calculadas a razdo de 50% sobre as receitas brutas das concessionarias
com um valor minimo fixado (além das contrapartidas fixadas no inicio da concess&o).**° Neste
particular, o Decreto Regulamentar n® 29/1988 estabelece que uma parte de tais contrapartidas
podem ser pagas por meio “do imposto especial sobre o jogo, nos termos da legislagdo em

VigOI‘” 460

456 PORTUGAL, 1990.
457 1bid.
%8 1bid.

49 PORTUGAL. Supremo Tribunal Administrativo. Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo n.
SA22019012301037/14. Relator: Casimiro Gongalves. 23 jan. 20109. Disponivel
em:<http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/b86cf5f8bf18a66980258390005288e8
?0penDocument&ExpandSection=1>. Acesso em: 23 set. 2020.

460 PORTUGAL. Decreto Regulamentar n. 29/88, de 18 de julho de 1988. Estabelece as condicdes a exigir as
entidades que pretendam concorrer a concessdo da exploragao de jogos de fortuna ou azar nas zonas de jogo
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Macau disciplina o instituto na mesma linha de Portugal prevista na Lei do Jogo:
conceituando-as como contrapartidas ao uso de bens da Regido. Ao contrario do pais europeu,
contudo, as contrapartidas sdo estabelecidas em montantes fixos. Tais montantes, como
colocado no Capitulo 2, para Luis Pessanha, teriam a natureza de imposto disfarcado sobre o
jogo. 461

Porém, ainda que se possa cogitar que a natureza de tais contrapartidas sejam de tributo
(no caso Portugués, até pelo fato de uma parte pode ser paga com o imposto especial incidente
sobre 0 jogo), nos parece que estas tenham natureza eminentemente patrimonial, enquanto um
valor a remunerar o contrato de concessao.

E, embora tenhamos constatado certa dificuldade em encontrar uma fonte que trate
deste assunto, encontramos, em nossa pesquisa, um Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo de Portugal, lavrado em caso em que o Turismo de Portugal (IP) cobrava a
contrapartida anual de 50% sobre o valor da receita bruta. A Corte entendeu da seguinte forma:

E neste entendimento as contrapartidas pecuniarias (quer a inicial, quando prevista,
quer a anual) ndo terdo natureza tributaria mas, antes, patrimonial, reconduzindo-se a
‘contraprestacdo devida pela atribui¢do do direito de explorar, em exclusivo a
concessdo numa zona territorial pré-determinada’, independentemente até de o
pagamento do imposto de jogo contribuir, jJuntamente com outros pagamentos, para a

realizacdo e preenchimento da contrapartida anual (casos ha, alias, em que ndo ha que
pagar qualquer contrapartida anual, mas somente imposto de jogo). 462

Logo, como dito, nos parece que as contrapartidas possuem natureza patrimonial
porgque remuneram o contrato de concessdo. E, além disso, cumprem o papel de receita publica
que podem ser destinadas ao desenvolvimento do turismo, como ocorre com Portugal.

Feita a nossa analise sobre as contrapartidas, passemos, adiante, a esquadrinhar as

despesas publicas com o jogo a dinheiro.

4.3 AS DESPESAS PUBLICAS COM O JOGO

Abreu Ribeiro e Ragazzo categorizam quatro grandes grupos de custos associados ao

jogo, quis sejan: crimes, doengas, faléncia pessoal e aspectos produtivos.*®® Vamos a eles.

de Espinho e Povoa de Varzim. 3 ago. 1988. Disponivel em: <https://dre.pt/pesquisa/-
[search/378087/details/maximized?jp=true>. Acesso em 24 set.2020.

461 PESSANHA, 2008, p. 346.
462 PORTUGAL, 2019.
463 ABREU RIBEIRO; RAGAZZO, 2012, p. 631.
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A despesa criminal pode ser dividida pelos seguintes aspectos, segundo a divisao

proposta pelos autores supracitados:
a)  partindo de uma premissa de que 0 jogo atrairia crimes associados a violéncia,
corrupgéo e trafico de drogas (entre outros), haveria, entdo, uma subtracdo de
receitas atreladas a falta de desenvolvimento de determinada localidade. Haveria
um impacto mediato do jogo sobre o custo-crime. Doutro lado, haveria o impacto
imediato de tais atividades sobre a criminalidade, partindo-se da premissa de que
0 turista poderia estar sujeito a crimes patrimoniais. Além disso, ndo poderiamos
olvidar um histérico de lavagem de dinheiro associado aos cassinos;
b)  adespesa com a criminalidade também pode estar associada aos ludopatas que
espoliados de dinheiro poderiam se valer de condutas criminosas para continuar
a jogar ou pagar as dividas de jogo; e
c)  asdespesas poderiam variar entre gastos com seguranca, despesas do Judiciario,
do aparato repressivo, do carcere e os proprios gastos privados com seguro.**
O segundo grupo esta associado as maleitas do jogo, que ndo s6 aquelas associadas a
ludopatia em si, a qual, como ja explicitado, € um problema a ser tratado, na medida em que se
facilita o consumo do jogo, quando este € legalizado. Aqui nos referimos a casos psiquiatricos,
como depressao, estresse, hiperatividade, mas também aos proprios reflexos do jogo nas casas
dos jogadores, como a violéncia doméstico e os suicidios. Tais efeitos negativos desaguam,
pois, em uma demanda alta por servicos médico-hospitalares, bem como por remédios
(principalmente de natureza psiquiatrica).*®

Para distinguir diferentes tipos de jogadores, um estudo da Universidade Federal de
Sao Paulo, testou uma escala chamada South Oaks Gambling Screen em usuarios brasileiros,
utilizando questdes que envolviam, por exemplo, a recorréncia no jogo, 0 uso de recursos
familiares para as apostas e 0 envolvimento psicolégico com a prética.*6

Abaixo indicamos um quadro retirado do estudo que demonstra 0s questionarios

respondidos por trés diferentes grupos, assim colocados como: (i) jogadores sociais; (ii)

jogadores patoldgicos; e (iii) casos clinicos:

44 ABREU RIBEIRO; RAGAZZO, 2012, p.632.
45 bid., p.632.

466 OLIVEIRA, Maria Paula Magalhées Tavares de; SILVA, Maria Teresa Araujo; SILVEIRA, Dartiu Xavier da.
Estudo de Validade da escala South Oaks Gambling Screen junto a grupos distintos de jogadores brasileiros.
Revista Brasileira de Psiquiatria, Sdo Paulo, v. 24, n. 4, p. 170-176, 2002. p. 173.
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Quadro 8 — Critérios de avaliacdo dos jogadores
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Fonte: Oliveira, Silva e Silveira*’

O terceiro grupo esta atrelado, pois, aos endividamentos e a dilapidacéo de patriménio,
associados a um eventual jogo nocivo no Brasil. Os efeitos disso sdo: (i) aumento de atos
judiciais e extrajudiciais de cobranga; (ii) aumento de demanda por crédito e empréstimos; e
(iii) encarecimento de seguros a cobrirem os sinistros das casas de jogo. Em relacdo a essa
categoria de custos, apontam Abreu Ribeiro e Ragazzo que ndo é, tdo somente, o jogador
“patologico” que se submeteria a um eventual endividamento; outros jogadores correriam esse
risco.4e8

O quarto e Gltimo grupo se associa a perda de produtividade laboral dos trabalhadores,
em razdo de faltas, demissdes e outros problemas associados ao trabalho. Nesse sentido, apesar
da perda de produtividade parecer um custo eminentemente individual, sem associacdo com um
eventual dispéndio publico, o fato é que existem consequéncias para a gestdo publica, como o
dispéndio com auxilios desemprego, custos burocraticos com a gestao do sistema. Afora isso,
0 desemprego gera indices ruins para a Administracdo Publica e pode causar efeitos

econdmicos, com a reducdo do consumo provocada auséncia de capital.°

4.4 RESUMO DAS ANALISES SOBRE AS RECEITAS E DESPESAS
DECORRENTES DA REGULAMENTACAO DOS JOGOS DE AZAR

Pelas analises colocadas, chegamos as seguintes coloca¢fes que nortearam a anélise

em concreto do proximo capitulo:

%7 OLIVEIRA; SILVA; SILVEIRA, 2002, p.173.
48 ABREU RIBEIRO; RAGAZZO, 2012, p.633-634.
49 1pid., p. 634.
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a correlagéo entre a tributacéo e a inducéo de determinados comportamentos néo
é simples de se verificar na préatica, ainda mais quando se considera que uma
grande parte da demanda do consumo de bens e servicos que produzem
externalidades negativas é inelastica e que ha certa dificuldade em se distinguir
o consumo “saudavel” do consumo “nocivo”;

os tributos do pecado revelam um viés paternalista do Estado, que ficaria
responsavel sobre definir e tributa o que seria nocivo (e, consequentemente, o
que néo é), e se mal calibrados podem resultar: (i) aumento do mercado paralelo;
(i) regressividade na demanda; e (iii) 6nus ao consumo saudavel,

no caso dos jogos de azar, um tributo regulatério mal calibrado poderia ainda
onerar atividades laterais ao jogo, como as do ramo hoteleiro e turistico — e que,
inclusive, poderiam gerar desenvolvimento, aumento de empregos etc.;

os tributos do pecado, por outro lado, possuem uma vantagem do lado da
arrecadacdo com o incremento do or¢camento e possibilidade de investimento, e
podem: (i) ser revertidos em gastos que reduzem a regressividade e redundam
em melhorias nas atividades; (ii) aplacar ou reduzir as externalidades negativas,
a depender da calibragem, e se implementados em conjunto com outras politicas
publicas; (iii) substituir a tributacdo do consumo saudavel; e (iv) ser uma
alternativa a repressao penal;

no caso de jogos de azar, uma receita tributaria poderia gerar investimentos com
infraestrutura e consequente desenvolvimento para o turismo das jurisdicdes que
recepcionam tais atividades em seu ordenamento;

segundo a doutrina especializada, existiriam dois perfis de tributacdo sobre as
atividades do jogo: uma tributacdo fixa que se adaptaria a um mercado mais
fechado; e uma tributacdo variavel sobre a receita bruta que se adaptaria a um
mercado mais competitivo.

além disso, € de se considerar que uma tributacdo regulatdria sobre o jogo nem
sempre aplaca as externalidades negativas porque as jurisdicdes tendem a
“exportar” os efeitos nocivos para outras, de modo que a funcéo extrafiscal do
tributo se tornaria, em parte, indcua;

ainda do lado da receita, verificamos que as jurisdi¢des, que possuem regimes
de concessdo e/ou autorizacdo publica, exigem contrapartidas periddicas

enquanto remuneragdo do contrato com a Administracao Publica, o que poderia
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ser colocado como um item a mais para o or¢camento, com os reflexos dai
decorrentes para as despesas publicas; e

do ponto de vista de possiveis externalidades, que refletem despesas publicas
com o jogo, segundo os autores pesquisados, teriamos ao menos quatro tipos: (i)
despesas criminais; (ii) despesas de salde publica; (iii) despesas ligadas a falta
de crédito dos jogadores; e (iv) despesas ligadas a falta de produtividade laboral

de jogadores patolégicos.
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3) UMA PERSPECTIVA PARA A REGULAMENTACAO DOS JOGOS DE
AZAR NO DIREITO FINANCEIRO BRASILEIRO

Nessa parte do trabalho pretende-se abordar os limites da atuacdo estatal na vida do
sujeito, ensejando uma reflexao sobre a possibilidade de o Estado efetivamente proibir o jogo
de azar, a pretexto de dar vazéo a determinados anseios de parte da sociedade.

A proibicdo dos jogos de azar seria razoavel e racional, ante a possibilidade de sua
regulamentacédo e de arrecadacdo? Nos parece que o caminho da regulamentacao, ainda que
tortuoso, também sujeito a atuacdo do Estado, seria a solucdo derradeira que encerraria um
debate que hoje parece um tanto quanto ingénuo por conta da histdrica carga moral sobre 0 jogo
destacada no Capitulo 2. A dicotomia entre o campo da proibicdo e o campo da regulamentacéo,
embora coexistentes, deve passar pelas licbes de Michel Foucault, quando tratou da
biopolitica.*"°

Em seguida, a partir das conclusdes obtidas nos Capitulos 3 e 4, colocaremos algumas
possibilidades no campo das receitas publicas para a exploracdo de tais atividades, e

adiantaremos possiveis despesas decorrentes de uma regulamentacdo dos jogos de fortuna.

51 OS MECANISMOS DISCIPLINARES E oS MECANISMOS
REGULAMENTARES

Para Michel Foucault, a biopolitica é uma tecnologia de poder*’* que surgiu para dar
conta de dois fendmenos capazes de enfraquecer ou mesmo promover baixas no tecido social.

O primeiro fendmeno é, pois, a epidemia, enquanto acontecimento que enfraquece a
forca de trabalho, relacionada ao periodo do final do século XVIII. Com efeito, a biopolitica
aparece como uma campanha de mapeamento de controle, se concretizando, entdo, como
medida de controle de massa, preocupada ndo com o individuo, percebido isoladamente, mas,
sim, com a populag¢do, como organismo, como conjunto da espécie.

O segundo fenbmeno de que parte Foucault como premissa &, pois, o fenbmeno do

envelhecimento da populagéo, que, igualmente, representa um fator que incapacita a populagéo,

470 FOUCAULT, Michel. Em defesa da sociedade: curso no Collége de France (1975-1976). Sdo Paulo: M.
Fontes, 2005. p. 289.

471 1pid., p. 293.
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tal como ocorre com os acidentes. Aqui a biopolitica se efetivaria na necessidade de se criar
instrumentos preventivos, notadamente, a securitizagéo e a poupanca individual.

O Estado passou a se preocupar com a populacao, concebida, por sua vez, como um
“problema politico”.4’? A biopolitica surge, a partir da preocupacio com as estatisticas e com a
necessidade de controle. Segundo Foucault, a biopolitica é, pois, um fendmeno que a propria
teoria do direito desconhecia porque “sé conhecia o individuo e a sociedade: o individuo
contratante e o corpo social que fora constituido pelo contrato voluntario ou implicito dos
individuos.”.*"

Ademais, a biopolitica se dirigira sobre os eventos aleatdrios que a longo prazo sédo
capazes de modificar a populagéo e, portanto, trata-se de estabelecer mecanismos de regulagéo
que irdo dar conta de manter o corpo social em uma espécie de estabilidade numérica. Com
base nisso, Foucault assenta a biopolitica no campo dos mecanismos de regulamentacdo que se
articulam com os mecanismos disciplinadores.

A disciplina, doutro lado, é o exercicio de um poder e de um saber, dentro de
determinada institui¢do, a qual se volta para dominar corpos (vide o exemplo dos “quadros
vivos™*"* do século XVII1), portanto, sujeitar os individuos.

Os exemplos de mecanismo disciplinadores eram dos mais variados (alguns foram se
sofisticando inclusive), notadamente, a vigilancia hierarquica, 0 exame e a sancao
normalizadora*’®, a qual possuird um sistema de punicdo duplo, independentemente da
instituicdo que a aplica. Assim, o sistema de punicdo, ao mesmo tempo, que sanciona o infrator,
gratifica o cumpridor das normas, de modo que o castigo €, pois, 0 exercicio e 0 cumprimento
forcado.

O Estado e as instituicdes (sejam elas estatais ou ndo) operardo, entédo, de maneira
articulada sob a égide do bindmio disciplina-regulamentacdo. E aqui vale citar Foucault:

Temaos, pois, duas séries: a séria corpo — organismo — disciplina — instituicdes; e a
série populacdo - processos biol6gicos - mecanismos
regulamentadores/previdenciarios — Estados. Um conjunto orgénico institucional: a

organo-disciplina da instituicdo, se vocés quiserem, e, de outro lado, um conjunto
bioldgico e estatal: a bio-regulamentacéo pelo Estado.*¢

472 FOUCAULT, 2005, p. 293.

473 Ibid., p. 292.

474 FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: histéria da violéncia nas prisdes. 36. ed. Petrépolis: Vozes. 2007. p. 143.
475 |bid., 171

476 1d., 2005, p. 298.
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Assentadas essas premissas de Foucault, nos serve as licdes de Fernando Facury Scaff,
ao tragar um paralelo entre as funcgdes de vigiar e punir afetas ao sistema prisional, estudado
por Foucault, com as fungdes de controle, enquanto “coroldrio da vigilancia” e
responsabilizagdo, “como consequéncia da puni¢do”’’, ligadas ao Direito Financeiro.

Uma vez legalizados, os jogos de azar passariam a responder a um tipo de controle que
envolve algumas fun¢des do Estado que ndo pertencem a esfera penal, pois € um “controlar”
que visa a conformidade das atividades com as disposi¢cdes previstas na legislacéo aplicavel: o

478 pertencente ao ordenamento financeiro, administrativo e

controle de fiscalizacdo e auditoria
tributério.

Doutro lado, a responsabilizacdo, enquanto atribuicio de consequéncias do ato*’®,
passa a ser de outra ordem. E o caso de sancionar quem descumpre 0s requisitos da legislacio
e explora atividades de maneira irregular/ilicita. Nesse caso, estd se tratando de uma funcao
sancionadora administrativa — que ndo afastaria a sancdo penal (é bem verdade), muito embora
ela esteja ligada ao descumprimento dos regulamentos colocados em lei e ndo ao tipo penal
especifico ligado a acdo exploracao do jogo de fortuna pelo particular.

A perspectiva gque se coloca para 0 jogo de azar, portanto, seria a passagem de um
campo eminentemente punitivista para um ambito regulamentar (no caso, o Direito Financeiro,

o Direito Regulatorio e o Direito Tributério).

5.1.1 O limite da intervencéo sobre 0 jogo

Com visto, os jogos de azar se encontram dentro da esfera punitiva do Estado e,
portanto, do seu ambito disciplinar a que aludimos na primeira parte deste capitulo e no préprio
Capitulo 2 do presente trabalho.

E dizer foi preferéncia do legislador situar os jogos de azar dentro de um mecanismo
disciplinar, com vistas a punir quem explora o0 jogo de azar e o proprio jogador (alvo de estigma)
—embora a referida legislacéo esteja sendo questionada no Judiciério e a despeito de existirem

projetos de lei (vide Apéndice) que visem a regulamentacdo do jogo de azar.

477 SCAFF, Fernando Facury. Orcamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre direito financeiro,
republica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 422.

478 1pid., p. 423.
479 1pid., p. 426.
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A liberagdo dos jogos de azar redunda em reconhecer (e ndo conferir) um poder*®° de
0 sujeito jogar e um sujeito explorar a atividade. Ou seja, reconhecer que existe um ambito de
liberdade regulamentar que circunda tais atividades. Afinal, conforme Benate, na
“modernidade, quando a possibilidade de uma existéncia estética foi brutalmente restringida
(reservamos 0 conceito de arte para os objetos, mas ndo para a vida), é possivel cartografar, na
fuga ludica, a busca de um querer artista que, em Nietzche, € a Ultima dimensédo da vontade de
poténcia.” 48
Com efeito, poder jogar e explorar o jogo de fortuna recai em um campo de liberdade:
uma liberdade regulamentar: controlada e limitada. A medida que ha, de certa forma,
resisténcia, em algum momento havera um governante com vontade suficiente para liberar os
jogos de azar (entre outras atividades) no Brasil. E o que leva a Regis Fernandes de Oliveira a
afirmar:
Em determinado momento histérico, prevalece a vontade (dominio das paixdes) de
liberar o jogo, o casamento homossexual, a prostituicdo, o consumo de drogas etc.
Tudo depende, evidentemente, das forcas (paixGes) preponderantes em certa época.

Como a moral é mutante, assim sdo 0s homens, 0s governos e, pois, o Estado que é
consequéncia de toda vaidade humana.*®2

Observe-se, no entanto, que a ideia de punir o jogo de azar é ambigua, pois, em certa
medida, o Estado detém o monopdlio de atividades que envolvem a sorte ou a fortuna, como é
o caso das loterias. Logo, a ideia de “contar com a sorte” ndo parece ser, efetivamente, o
problema.
Nesse sentido, Marques coloca que a proibi¢do do jogo, no Brasil, tem fundamento na
ideia de paternalismo estatal, em que o Estado, embasado em uma falsa moralidade, sustenta a
repressdo, deixando a margem pessoas que poderiam merecer a sua tutela (como o0s
ludopatas).*®® Com isso, o autor defende que as bases juridicas, histéricas e sociais que
ampararam a proibicdo do jogo de certa forma regrediram, porque:
(i) o ordenamento juridico brasileiro atual ndo admite justificagdes fundadas em
conceitos abertos, ndo esclarecidos e subjetivos como a ‘consciéncia universal’, que
inviabilizam qualquer forma de debate, uma vez que ndo é possivel compreender seu
real alcance; (ii) (...) o Brasil € um dos poucos paises do mundo a manter 0s jogos

criminalizados; (iii) as raz0es religiosas ndo sdo compativeis com um Estado
Demaocratico de Direito e, sobretudo laico; e, por dltimo, (iv) as razbes morais e de

480 ARENDT, Hannah. Sobre a revolugdo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2014. p. 202.
481 BENATE, 2002, p. 56.

42 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Indagagdo sobre os limites da agdo do Estado. S&o Paulo: Thomson
Reuters: Revista dos Tribunais, 2015. p. 256.

483 MARQUES, 2019, p. 123.
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‘bons costumes’ expressam unicamente valores de uma camada social especifica, ndo
respeitando necessariamente a vontade da sociedade como um todo.*8*

Nada obstante, embora se alegue que apenas uma parte da sociedade seja contra o jogo,
o fato é que grande parte dela esté representada pelo atual governo federal. Para exemplificar
isso, tomemos como exemplo uma divergéncia constatada em reunido ministerial do Governo
Federal, realizada no dia 22 de abril de 2020. Nela, o Ministro do Turismo defendeu a
regulamentacédo de cassinos, como forma de incentivar atividades turisticas em regiées menos
desenvolvidas, ao que foi respondido pela Ministra dos Direitos Humanos como “¢ do
diabo”.48°

Se haverd um momento, no qual hd um consenso ponderado sobre a liberacdo dos
jogos de azar, o presente trabalho tem o seu papel porque as atividades passardo para o0 ambito
regulamentar (uma vez superada a sua fase estritamente disciplinar do Direito Penal).

E dizer, reconhecemos que existe uma ordem moral e apaixonada que talvez trave uma
discussdo qualitativa do jogo de fortuna. Mas o presente trabalho deve deixar de lado a moral,
e tracar linhas gerais de Direito Financeiro e Tributario, para informar o Poder Publico, quando
houver uma base consensual para libera-lo. Resta pontuar alguns entraves objetivos para a sua

regulamentacéo.

5.1.2 A regulamentacdo enquanto vetor de legalizacao

Ragazzo e Abreu Ribeiro apontam duas premissas que precisam ser colocadas no
presente trabalho, a primeira premissa € a falsa e a segunda é a problematica. As colocaremos
em ordem por meio das seguintes indagacdes: (i) legalizar implica em regularizacéo dos atores
a frente do jogo? (ii) A receita decorrente de tributos € um bom motivo para se legalizar o
j090?486

Para a primeira pergunta, a resposta, segundo o0s autores, é negativa. Afinal, uma parte
dos que exploram o jogo preferird por se manter na ilegalidade, a partir de um calculo
econdmico que envolve os custos tributario e o alto grau de regulacdo que podera ser imposto.

Outro motivo que contribui para que parte dos agentes permaneca na ilegalidade ¢ o “fator

484 MARQUES, 2019, p. 120.

45 G1. “Pacto com o diabo”, reclama Damares em reuniio ao ouvir ministro do Turismo defender cassinos.
Brasilia, 22 maio 2020. Disponivel em: <https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/05/22/pacto-com-o-
diabo-reclama-damares-em-reuniao-ao-ouvir-ministro-do-turismo-defender-cassinos.ghtml>. Acesso em: 29
out. 2020.

488 ABREU RIBEIRO; RAGAZZO, 2012, p. 627.
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adrenalina”, atrelado ao fato de os usuarios buscarem emocdes (associadas ao perigo) ao jogar.
Com isso, regulamentar pode gerar o efeito contrario, qual seja, o de criar ou ampliar o mercado
paralelo, com investimentos da industria ilegal e ja existente.*®’

Essa ideia, de todo modo, ja foi mapeada por grande parte dos autores que trataram
dos tributos regulatorios ou dos Sin Taxes, conforme colocado no Capitulo 4. Para ndo se criar
mercados paralelos, é preciso que os custos de conformidade e a tributacdo sejam adequadas.
Com calibragem adequada, a chance de haver regularizacao € maior para boa parte dos players
— e, de qualquer, nos parece que sempre havera distor¢cdes e entidades que permaneceram fora
da regulamentacdo; mas isso em qualquer atividade econdmica.

Para a segunda pergunta, a resposta é mais simples. Segundo os Autores, 0s gastos
decorrentes da legalizacdo poderiam se equivaler a receita tributaria, de modo que pouco
sobraria aos cofres publicos para o gasto com outros setores. A previsao or¢camentaria parece
ser obscura e pouco mensuravel. 8

Sem querer antecipar a discussdo que sera colocada mais a frente, o fato é que existem
mecanismos tributarios que, em certa medida, podem compensar a regulamentacdo: o entrave,
novamente, é a calibragem do tributo.

Interessante notar que a discussao ndo passa por discutir se o tributo induzira ou nao
comportamentos; o fato de parte da demanda ser inelastica explica a ideia de que a funcgéo
arrecadatoria do tributo seja mais relevante para o debate. Tributa-se para compensar as
externalidades negativas. O campo da inducdo de comportamentos nos parece que esta situado
dentro de politicas publicas de conscientizacdo e de jogo responsavel, que habitam nos dois
projetos de lei que ainda tramitam no Congresso Nacional.

E, para além da carga tributéria, existe também a possibilidade de instituicdo
contrapartidas financeiras, se um possivel regime de exploracdo caminhar para concessdes e
autorizacdes (ou credenciamento) das atividades.

Outro argumento pré jogo que precisa ser bem maturado estd vinculado a nogédo de
que a legalizacdo traria beneficios regionais, com o fomento ao turismo e o desenvolvimento
de regifes (com geracdo de empregos e investimentos publicos, por exemplo), conforme
apontam Abreu Ribeiro e Ragazzo. Afinal, os jogos atrairiam investimento que levaria ao

desenvolvimento regional?

%7 ABREU RIBEIRO; RAGAZZO, 2012, p. 627.
%8 pid., p. 628.
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Primeiro que, como dito anteriormente, os investimentos de maior vulto parecem estar
ligados aos cassinos, eminentemente. Porém, o cassino, como também mencionamos, é apenas
uma das varias modalidades que poderiam estar abrangidos com uma eventual regulacéo. E
muito dos jogos, além de ndo atrairem investimentos também poderiam estar associados a
patologias.*&

Concorda-se com os autores neste ponto: o perfil dos cassinos é o que mais atende as
perspectivas de um desenvolvimento regional e turistico. Porém, nos parece que é um falso
debate assentar que legalizar outras modalidades (como o jogo do bicho ou o proprio bingo)
n&o ajudariam a desenvolver as regides e estariam ligadas a patologias.

A patologia do jogo existe, como visto no Capitulo 2; mas a clandestinidade também.
E ndo, necessariamente, a punicado leva o sujeito a parar de jogar e perder seus recursos. Volta-
se ao debate da calibragem dos custos de conformidade (ou de adequacdo) e da prépria
tributacéo.

Segundo que, para o0s autores, ndo € inequivoco que a instalacdo da industria do jogo
gere investimentos do proprio setor, o que poderia refletir em maiores gastos publicos,
principalmente em infraestrutura. E, ainda que se pudesse falar em uma receita adicional
proveniente do jogo, Abreu Ribeiro ¢ Ragazzo apontam um “custo” de oportunidade que
indicaria um desvio na alocagao dos recursos.*%°

De todo modo, o argumento aqui colocado, contudo, deve ser juridico. Caberia a
limitacdo da exploracdo do jogo a partir de principios que regem a livre iniciativa? Embora esse
ndo seja o debate do trabalho, nos parece que o argumento da falta de investimentos esteja muito
mais atrelada as condigdes juridicas com que o jogo serd explorado do que exatamente com 0
debate da legalizacdo. A discussao se coloca, portanto, no campo da regulagéo.

Terceiro, Abreu Ribeiro e Ragazzo indagam quais regides teriam incrementado o seu
patrimonio turistico. O movimento turistico (inclusive qualitativamente) parece ser diverso
entre as regides, pois quem iria a Sdo Paulo provavelmente ndo viajaria por conta de um
eventual cassino 14 instalado (haveria possivel um custo de oportunidade no investimento), ao
contrario de quem eventualmente fosse para uma area inospita.*%

Para fazer um contraponto, a experiéncia mostra também que é possivel que areas

indspitas prevalegcam com atragdo de investimentos. A historia do jogo no Estado de Nevada

“ABREU RIBEIRO; RAGAZZO, 2012, p. 628.
490 pid., p. 628.
91 1pid., p. 629.
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(um estado desértico, inclusive), conforme visto no Capitulo 3, mostra que a legalizagdo do
jogo de azar iniciou com uma finalidade arrecadatoria; mas, hoje, esta ligada a uma inddstria
do turismo e entretenimento que, em certa medida, é desvinculada dos cassinos.

Sem querer, contudo, adentrar nesse ponto em particular, pois ele foge ao objeto do
trabalho. O foco é colocar a possibilidade de uma arquitetura juridica para a arrecadacédo com
0 jogo de azar e como seria possivel enquadrar as despesas que podem decorrer da
regulamentacdo do jogo de azar.

A ideia de legalizacéo e partir para a regulacdo e a instituicdo de receitas pablicas é
central, e nos parece estar ligada ao mecanismo regulamentar de que o Estado pode langcar méo,
no sentido empregado por Foucault,**? extraindo o jogo de azar da exclusiva esfera penal para

a esfera do Direito Financeiro, Tributario Regulatério e Administrativo.

5.2  AS POSSIVEIS RECEITAS E DESPESAS DO ESTADO COM 0S JOGOS DE
AZAR

Neste subcapitulo, a proposta € fazer uma breve abordagem analitica a partir das
referéncias e informacoes trazidas nos capitulos precedentes. Colocaremos, aqui, linhas gerais
de quais seriam as receitas e despesas decorrentes da legalizacdo e regulamentacao dos jogos
de azar no Brasil, 0 que exclui da analise os jogos a dinheiro ja regulamentados em territorio
patrio.

Como primeira abordagem, a tarefa sera a de verificar se existe um tributo especifico
que possa ser compatibilizado com a exploracio do jogo de azar.*®® Serdo utilizados os
elementos encontrados na experiéncia internacional, destacados no Capitulo 3 e 4 e que seriam
compativeis com o ordenamento juridico nacional. As espécies tributarias analisadas serdo: (i)
o imposto; (ii) a contribuicdo social; e (ii) a contribuicdo especial, com énfase aquela de
intervencdo no dominio econémico.

Doutro lado, tirante a analise de uma espécie tributaria a incidir sobre o jogo, ha ainda
a possibilidade da incidéncia da (i) taxa (tributo apto a remunerar servicos publicos e o poder
de policia); (ii) a cobranca de contrapartidas financeiras, a depender de como as atividades

492 FOUCAULT, 2005, p. 291.

4% Tudo isso, afora a carga tributaria normal que decorre da exploracdo de uma atividade econdmico, como:
Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ), Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), contribuicdes
ao PIS e a COFINS, contribuicBes previdenciarias etc.
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seriam regulamentas; (iii) bem como a possibilidade de destinar o produto de arrecadacéo para
0s entes da Federagéo.
Por fim, trataremos do possivel regime juridico das despesas com a regulamentacéo

com os jogos de fortuna.

5.2.1  Asespécies tributarias e os jogos de azar

Sérgio Manuel Moreira da Silva afirma que a tributacéo sobre o jogo de azar decorre
de uma conotagéo censuravel do jogo imposta por pressdo social.*** Entdo, & parte a utilizacéo
da tributacdo como mecanismo regulador e arrecadador esta ligado ao pressuposto de “agravar”
tais atividades (vide Capitulo 4). E preciso, no entanto, relativizar essa premissa.
Como visto, 0 agravamento ocorre quando a norma tributaria onera com gravidade o
comportamento, 0 que, supostamente, induziria o contribuinte adotar outro comportamento,
qual seja, aquele desejado.*®> Mas essa visdo do que seria um comportamento censuravel, em
certa medida, deve ser mitigada, pois a censura varia de contexto para contexto, e esta ligada
ao vies paternalista do Estado.
Nesse sentido, segundo estudo encampado por Johnson e Meier, a distincdo entre
grupos protestantes e catélicos seria fundamental para percebermos as escolhas dos legisladores
norte-americanos sobre a legalizagio e regulamentac&o dos jogos de azar:*%
a)  Estados em cuja populacgdo é prevalentemente protestante, a tendéncia é de que
0s jogos de azar sejam, nalguma medida, mitigados, por conta da moral religiosa
que impera sobre o chamado dinheiro facil; e

b)  Estados em cuja populacdo é prevalentemente catdlica, a tendéncia é de abertura
com o jogo do bingo porque tal modalidade promoveria interacdo social dentro
de uma comunidade.*®’

Embora nos pareca que a analise sobre as raz6es para liberacdo do jogo de azar ndo se
limite & moral religiosa ou a uma analise socioldgica, até porque, conforme visto no Capitulo
3, hd um interesse econémico que informa esta regulamentacao, o exemplo d& uma nocdo do

viés paternalista do(s) Estado(s) e como ele é cambiante.

4% SILVA, Sérgio Manuel Moreira da Silva. Os rendimentos do jogo e do fisco. 2014. 110 f. Dissertacdo
(Mestrado em Fiscalidade) — Programa de Pds-Graduacao em Fiscalidade, Escola Superior de Gestdo, Hotelaria
e Turismo, Universidade do Algarve, Algarve, 2014. p. 37.

495 SCHOUERI, 2002, p. 249.
49 JOHNSON; MEIER, 1990, p. 578.
%97 1pid., p. 582.
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Independentemente do grau de censura, como Visto, hd a necessidade de o Estado
arrecadar (interesse econdmico) com a autorizacdo jogos de azar. Tanto é assim que parte da
regulamentacédo do jogo de azar era ou é permeada por intervencdes e regulacdes dos érgéos de
fazenda das jurisdi¢es analisadas (ndo € mais assim com o Estado de Nevada e com Portugal,
mas o0 € com Macau).

E, nesse sentido, surge o efeito da “compensagdo” para a regulamentacdo de
determinadas atividades, sem perder de vista, contudo, 0s preceitos econdmicos previstos na
Constituicdo Federal, em especial: o cumprimento do pleno emprego; o principio do livre
exercicio da economia; e a reducgdo das desigualdades regionais.*®®

Noutros dizeres, arrecada-se, sem, contudo, promover uma interferéncia de mercado
gue onere uma atividade econémica que possa Vvir a cumprir com as normas programaticas da
Constituicao Federal. Por isso, a calibragem de um eventual tributo é essencial para que o jogo
de azar cumpra com seu papel de atividade econdmica, sem gerar informalidade e/ou mercados
paralelos (o que, em certa medida, é utdpico, vide o mercado informal de cigarros avulsos ou a
compra de bebidas alcodlicas).

A respeito da arrecadacdo, adverte Schoueri que “o prazer do individuo leva ao vicio
do fisco”. O vicio do fiscal pode acarretar ofensa ao principio da livre concorréncia, eliminando
0s agentes do mercado que ndo tem condicGes de arcar com os tributos, sobrevivendo, entéo,
0s agentes com maior capacidade econémica.*°

Ademais, resgata-se a ideia de que o formato da tributacdo pode ou ndo contribuir para
a qualidade da atividade econdmica ao consumidor (vide Capitulo 4). Se 0 mercado tende ao
monopolio, talvez um tributo especifico contribua para manter a posicdo dominante de
determinado agente, sem, dele, exigir uma boa oferta aos clientes. A calibragem
verdadeiramente € algo a ser levado em consideracdo na tributacdo dos jogos de azar.

Portanto, as normas tributérias e financeiras indutoras e extrafiscais devem observar
os principios referentes a Ordem Econémica da Constituicdo Federal, e a arrecadacgdo deve estar
aliada & necessidade de trazer e manter as empresas na formalidade.>®

Neste particular, segundo Centro de Desenvolvimento da Organizacdo para a

Cooperacdo a Desenvolvimento Econémico — OCDE, os programas que tendem a reduzir os

4% SCHOUERI, 2002, p. 249.
49 |bid., p. 249.

SWOBASTOS, Frederico Silva; SILVEIRA, Jodo Vitor Kanufre Xavier da. Tributacdo sobre o pecado, moldura
regulatéria brasileira e desenvolvimento: uma breve andlise do projeto de lei n. 186/2014. Revista Direito
Tributario Atual, Sdo Paulo: IBDT, ano 37, n. 42, p., jul./dez. 2019. p. 251.
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custos de conformidade somados a tributagdo baixa (como é o caso do SIMPLES no Brasil)
tendem a reduzir o mercado informal >

Dai porque, sugere-se que a aliquota ou percentual de um tributo especifico seja baixo,
porque assim (somando-se aos baixos custos e encargos administrativos simples), poderiamos
reduzir a informalidade sobre os jogos de azar.>%2

Por outro lado, ndo raras as vezes o Estado beneficia determinadas atividades que
cumpre com os principios constitucionais balizadores da atividade econémica. E a norma

tributéria indutora de incentivo do contribuinte, por meio de isencdes °°3

- que, segundo anota
Regis Fernandes de Oliveira, possuem um limite na norma legal, conforme artigo 176 do
CTN.50

No entanto, nos parece que 0 beneficiamento do jogo nédo seria necessario (a0 menos
em teoria), pois a legalizacdo e a regulamentacdo ja cumpririam com o papel de incentivo por
parte do Estado. Tanto é assim que os Projetos de Lei n. 442/1991 e 186/2014 propdem a
vedacdo de qualquer auxilio financeiro ou tributario para tais atividades, revelando, portanto,
gue mesmo 0s que se posicionam de maneira favoravel ao jogo de azar se preocupam em nao
beneficiar tais atividades (vide Apéndice ao presente trabalho).

Dito isso, temos como linhas gerais de um tributo ideal sobre as atividades sobre os
jogos de azar: (i) a instituicdo de uma aliquota baixa; e (ii) a possibilidade de o produto de
arrecadacao ser revertido em melhorias atrelada ao desenvolvimento das regifes, ao turismo,
as politicas publicas de jogo consciente, ao auxilio aos ludopatas e suas familias, e que, de certa
forma, possa compensar as externalidades negativas. Nesse sentido, Portugal, por meio de
impostos especiais (sobre os jogos fisicos e online), destina a arrecadacdo para varios setores,
como o desporto, o0 turismo e até instituicbes que cuidam dos adictos.

Vale dizer, nas linhas gerais, ndo incluimos a possibilidade de reducdo de
comportamentos nocivos, principalmente por conta da dificuldade em (i) diferenciar o consumo
saudavel daquele prejudicial; e (ii) mensurar qual seria o tamanho da demanda inelastica para

0s jogos de azar.

L CENTRO DE DESENVOLVIMENTO DA ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Perspectivas econdmicas da América Latina. Franca,
2009, p. 168.

502 |pid., p. 175.
503 SCHOUERI, 2002, p. 249.
504 OLIVEIRA, 2010, p. 154.
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Em razdo do exposto, sera feita a andlise de compatibilidade entre as espécies
tributérios e os jogos de azar ainda ndo legalizados e regulamentados.

5.2.2.1 O imposto e a sua compatibilidade com os jogos de azar

Os impostos seriam uma espécie tributaria compativel com uma politica de
arrecadacdo a partir de atividades que apresentam externalidades negativas. Tanto é assim que
o tributo que recai sobre alcool e tabaco é o Imposto sobre o Produto Industrializado (IPI),
previsto no artigo 153, inciso 1V, da Constituicdo Federal, bem como no Decreto n° 7.212 de
15 de junho de 2010 (além, é claro, do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os —
ICMS).5%

O IPI, inclusive, teria um perfil de tributo regulatério porque tem como norte
obrigatdrio o principio da seletividade; isto €, tributa-se com mais gravidade aquilo que néo é
essencial, nos termos do disposto no artigo 153, 83°, inciso I, da Constituicdo Federal. A
aliquota, neste caso, € o instrumento utilizado pelo Poder Executivo para se tributar com mais
gravidade determinados produtos:

a)  no caso do cigarro que contenham tabaco, por exemplo, a aliquota do imposto

chega a 300%;

b)  no caso do uisque, a aliquota chega a 30% - que, embora ndo se compare com 0

cigarro, pode ser considerada uma aliquota alta.>%®

A justificativa do PL n° 186/2014, inclusive, menciona a possibilidade de arrecadacao
fiscal com impostos que recaem sobre produtos que seriam considerados nocivos aos Usuarios
e a terceiros.

O estudo que orienta PL n° 186/2014 elenca dados obtidos da Secretaria Receita
Federal do Brasil (RFB), que apontam que a arrecadacdo com o IPI sobre bebidas e sobre o
fumo®®’ foi, no exercicio de 2012, na casa de R$ 3,147 bilhdes e R$ 4,077 bilhdes,

%5 BASTOS; SILVEIRA, 2019, p. 252.

506 BRASIL. Decreto n° 8.950, de 29 de dezembro de 2016. Aprova a tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados (TIPI). Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 30 dez. 2016.
Disponivel em:  <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/  documentos-e-
arquivos/tipi-1.pdf>. Acesso em: 27 out. 2020.

507 BRASIL. Senado Federal. Projeto Lei n®186/2014, de 22 de maio de 2014. Dispde sobre a exploracdo de jogos
de azar em todo o territério nacional. Diario [do] Senado Federal, Brasilia, DF, 22 maio 2014. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/117805>. Acesso em: 02 jan. 2017.
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respectivamente. Em dezembro o de 2019, por exemplo, segundo a RFB, a arrecadacéo do IPI
com o cigarro, chegou a casa do R$ 451,1 milhdes.>%®
Cumpre destacar que a atividade de distribuicdo e venda de bilhetes para apostas,
sorteio, loteria, bingos etc. ja pode ser tributada pelo Imposto sobre Servico (ISS), conforme se
depreende da leitura da lista anexa a Lei Complementar n® 116/2003, em seus itens 19 e 19.1:
19 - Servicos de distribuicdo e venda de bilhetes e demais produtos de loteria, bingos,

cartdes, pules ou cupons de apostas, sorteios, prémios, inclusive os decorrentes de
titulos de capitalizacdo e congéneres.

19.1 - Servicos de distribuicdo e venda de bilhetes e demais produtos de loteria,
bingos, cartdes, pules ou cupons de apostas, sorteios, prémios, inclusive os
decorrentes de titulos de capitalizagdo e congéneres.5%

Nesse sentido, o proprio STF julgou, recentemente, Recurso Extraordinario
634.764/RJ, submetido ao rito da repercussédo geral, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes
(Tema 700), interposto pelo Jockey Club Brasileiro (Recorrente) contra acordao do Tribunal de
Justica do Rio de Janeiro, que julgara constitucional a cobranca do 1SS pelo Municipio do Rio
de Janeiro sobre as apostas turfisticas.>!

Nesse sentido, o voto do Relator, seguido pela maioria, afirmou que a distribuicdo e
venda de bilhetes e demais produtos de loteria etc. estariam albergadas no conceito de obrigacéo
de fazer, como sendo o esfor¢co humano prestado em favor de terceiros. !

O voto do Relator também destacou que seria necessario separar 0 que seria a base de
calculo do ISS, enquanto remuneracao pelo servico, e 0 que seria renda da atividade. Nesse
sentido, como “exploragdo da atividade de apostas de corrida de cavalos, em regra geral, ndo
cobra separadamente o valor da prestacdo dos servicos, seja por meio de ingressos ou outra
forma”, o valor a compor a base de calculo do ISS seria um percentual do valor da aposta,

correspondente “ao valor retido” pela entidade turfistica.>'? E o percentual de retirada da aposta

S8 BRASIL. Receita Federal. Arrecadacdo de tributos federais 2019/2020. 2020c. Disponivel em:
<http://receita.economia.gov.br/orientacao/tributaria/regimes-e-controles-especiais/arrecadacao-de-tributos-
federais-2019-2020> Acesso em: 27 out. 2020.

59  BRASIL. Lei  Complementar n°  116/2013, de 31 de julho de  2003.
DispBe sobre o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos Municipios e do Distrito
Federal, e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1 ago. 2013a.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl16.htm>. Acesso em: 22 fev. 2017.

510 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso extraordinario 634.764/RJ. Relator(a): Ministro Gilmar
Mendes. Publicacdo em: 01 jul. 2020b.

511 |bid.
512 1bid.
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do Recorrente estaria justamente fixada no seu Plano Geral de Apostas e no Regulamento das
Apostas. >2A tese fixada, por maioria de votos, foi a seguinte:
E constitucional a incidéncia de 1SS sobre servicos de distribuicao e venda de bilhetes
e demais produtos de loteria, bingos, cartdes, pules ou cupons de apostas, sorteios e
prémios (item 19 da Lista de Servicos Anexa a Lei Complementar 116/2003). Nesta
situacdo, a base de calculo do ISS é o valor a ser remunerado pela prestacdo do servico,

independentemente da cobranca de ingresso, ndo podendo corresponder ao valor total
da aposta. 54

A partir disso, parece-nos que sobre os jogos de azar ndo legalizadas recairia, alem de
um eventual imposto residual, o ISS, conforme se depreende dos itens 19 e 19.1 da lista anexa
a Lei Complementar n® 116/2003, seguindo o exemplo das apostas turfisticas.

Vale lembrar que o préprio Estado de Nevada institui um imposto que incide sobre as
receitas brutas dos cassinos (diferentemente do que ocorre com o ISS), cujo produto da
arrecadacao se destina ao fundo estadual.

Assim, prima facie, a figura do imposto se enquadraria, a0 menos, a priori, nos
parametros definidos de um tributo sobre os jogos de azar. Porém, tal espécie tributaria teria
carater cumulativo, eis que a ndo cumulatividade pressuple a existéncia de uma cadeia de
consumo, com a possibilidade de tomada de créditos ao longo dela®™®, o que, no caso presente,
pouco se enquadraria s empresas e estabelecimentos que os explorariam. 6

Nada obstante, faltaria a figura do imposto a possibilidade de parte do produto de
arrecadacao ser destinadas a finalidades especificas, notadamente: (i) a alguma despesa voltada
ao desenvolvimento regional; (ii) amparo aos ludopatas; (iii) campanhas de conscientizacéo do
jogo; (iv) melhorias de infraestrutura; e (v) politicas puablicas. Ha, pois, uma limitacdo
constitucional prevista na regra do artigo 167, inciso IV.

Doutro lado, o produto da arrecadacdo de um eventual e especifico imposto poderia
ser revertido, livremente, para amparar setores sanitarios ou turisticos, em consonancia com a
extrafiscalidade de tal espécie®’. Isso, inclusive, poderia ser observado com o produto da
arrecadacdo obtido do proprio ISS — afinal, os Municipios poderiam ter ganhos de arrecadagao
com esta espécie tributaria especifica, e, com isso, trazer melhorias para o setor turistico e

entretenimento.

513 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020b.

514 Ibid.

515 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 16. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2012. p. 400.
516 BASTOS; SILVEIRA, 2019, p. 253.

517 SCHOUERI, 2020, p. 283.
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Todavia, instituindo-se um tributo especifico e ideal, parte do produto de sua
arrecadacdo deveria ser revertido em desenvolvimento regional, producdo de empregos e
prevencdo e/ou contencdo de externalidades negativas.>® Este é um critério que nos parece
relevante.

Por outro lado, caso o imposto fosse instituido pela Unido, dentro da competéncia
prevista no artigo 154 da Constituicdo Federal, esta ndo poderia se imiscuir na competéncia

reservada ao outro entre tributante®®

, 0 que ocorreria com a instituicdo de um imposto sobre o
jogo, em relacdo aos municipios, conforme, inclusive, ja destacamos do julgado em nossa Corte
Constitucional.

Por conseguinte, o imposto ndo parece se adequar a uma das linhas eleitas para
trabalho para a instituicdo de um tributo especifico, fazendo-se necessario analisar outras

espécies tributarias.

5.2.2.2 A contribuicéo social e a sua compatibilidade com os jogos de azar

A contribuigdo social é aparentemente seria um tributo compativel com os critérios
eleitos pelo trabalho. Tanto é assim que os dois projetos de lei analisados (vide Apéndice), neste
trabalho preveem a instituicdo de tal espécie:

a)  noPL n°442/1991, cria-se contribui¢éo social, cujo produto da arrecadacéo seria
destinado em parte a seguridade social e em parte ao Fundo Geral de Turismo
(FUNGETUR), previsto no artigo 11 do Decreto-Lei n°® 1.191, de 27 de outubro
de 1971; e

b)  noPL n°186/2014, cria-se contribuigéo social, cujo produto da arrecadacéo seria
destinado integralmente a seguridade social.

A criacdo de uma contribuicdo social estaria, inclusive, alinhada com a arrecadacao
das loterias federais, que, em parte, sdo destinadas a seguridade social, como visto no Capitulo
2 neste trabalho.

Essa espécie tributaria se aproximaria da figura do imposto, justificando-se pela
intervengdo da Unido na area social, ensejando a sua cobranga de toda a sociedade (artigo 195

da Constituicio Federal).5?® Neste ponto, segundo De Santi e Canado, a contribuicdo social se

518 BASTOS; SILVEIRA, 2019, p. 253.

519 RUBINSTEIN, Flavio. A reparticdo de competéncia tributarias no Brasil. In: VASCONCELLOS, Roberto
Franca de. Politica fiscal. 2. ed. S&o Paulo: FGV, 2016. p.233-318. p.265.

520 [bid., p. 313.
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diferencia das demais espécies tributérias, tdo somente, pela sua destinagdo ligada a seguridade
social.>?! Diz-se contribuigo social; mas pode-se ler como um imposto especial com destinagéo
especifica, por conta das diversas nuances que envolvem o destino da arrecadacao.

Primeiro, ha a critica de que ha falta de transparéncia dos gastos or¢camentarios e
obscuridade das leis orgamentérias, 0 que contaminaria a propria razao de ser das contribuicdes:
a destinagdo seria pouco transparente.®?

Segundo porque o produto de sua arrecadacéo € vinculado, em sua maior parte, ao
gasto com setores sociais; mas outra parte, a exemplo de outras contribui¢des, se encontra
desvinculada dos gastos dos setores sociais, conforme preconiza o artigo 76 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, atualmente sob a vigéncia prevista na Emenda
Constitucional n® 93/2016. Nesse particular, o Fernando Facury Scaff assinala:

Todas essas alteragdes buscam ampliar a liberdade do legislador orcamentério, sob dois
ambitos:

a) Desvinculando as receitas que se encontram vinculadas, tais como as acima
mencionadas que sdo destinadas para custeio das areas de educacdo e salde, o que
ocorreu em algumas dessas Emendas e ndo em outras;

b) E para desviar a referibilidade das contribui¢des, espécie tributéria que possui essas
caracteristicas de ser arrecadada para uso em destinagdo especifica, prevista em lei, mas
gue ndo possui um vinculo normativo direto e expresso, como ocorre com as
vinculag@es. Dai o desvio de receita das contribui¢des, que tem por referéncia as normas
que determinaram sua exigibilidade, por exemplo, as normas que se referem a cobranca
de CIDE-Petroleo (art. 177, 84°, IV, da CF), ou a cobranca das contribui¢des sociais
para o PIS (art. 239, CF). De certa forma, esse debate, podera aflorar na ADI n° 5.638,

da relatoria do Ministro Zavascki, com liminar, na qual se discute essa desvincula¢do
no ambito federativo.5?3

E, bem assim, levando em consideragdo o elemento referibilidade,>* temos que a
destinacao da contribuicdo social ndo se adequaria a linha de destinacdo especificas eleita pelo
trabalho como critério para um tributo em especifico. Seja porque parte da arrecadacdo do
tributo se destina ao setor social, seja porque 30% (trinta por cento) da arrecadagéo do tributo
se destina a cobrir outros gastos — comportando as criticas colocadas pelos autores
mencionados.

De todo modo, uma contribuicéo social especifica até poderia cobrir, em certa medida

os “custos” da autorizagdo do jogo para sociedade, por meio da destinacdo as despesas com

521 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; CANADO, Vanessa Rahal. Direito tributario e financeiro: resgatando o
conceito de tributo e resgatando o controle de destinagdo. In: VASCONCELLOS, Roberto Franga de. Politica
fiscal. 2. ed. S&o Paulo: FGV, 2016. p.321-342, p.336.

522 |hid., 340.
523 SCAFF, 2018, p. 377.
524 SCHOUERI, 2002, p. 318.
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salde e assisténcia social, conforme o artigo 194 combinado com o artigo 195, ambos da
Constituicdo Federal.>> Mas o produto da arrecadacgdo de uma eventual contribuigdo social ndo
se destinaria exclusivamente a determinada despesa sanitaria, vinculada diretamente aos adictos
nos jogos de azar.

A ideia do PL n° 442/1991, de destinar parte dos recursos a0 FUNGETUR, até nos
parece convergir com o parametro de tributo que entendemos como ideal. Porém, parece-nos
que se criaria mais uma excecao (ou mais um “retalho na colcha™) da contribuicéo social.

Nada obstante, como mencionado no Capitulo 1, a contribuicao social sobre o jogo de
azar tem autorizacdo constitucional no artigo 195, inciso 1V.%%* Dessa forma, dificilmente se
fosse criado um tributo especifico sobre tal atividade, este ndo seria a espécie tributaria
analisada. Lembrando, novamente, que, como ocorre no caso das loterias federais, uma parte
da arrecadacao é destinada a seguridade social.

Contudo, embora haja imposic¢do constitucional, a contribui¢do social esbarraria no
critério da referibilidade do tributo eleito como ideal. Por isso, analisando 0s aspectos principais
da contribuicdo social, em especial, a sua destinacdo vinculada em sua maior parte ao
financiamento da seguridade social, temos que essa espécie seria a mais adequada — embora,
sob 0 exame de compatibilidade com a Constitui¢do Federal, o tributo estaria em harmonia com

0 ordenamento patrio.

5.2.2.3 A contribui¢do de intervencdo no dominio econémico e a sua compatibilidade com os

jogos de azar

A contribuicdo de intervencdo no dominio (CIDE), insculpida no artigo 149, caput, da
Constituicdo Federal, visa subsidiar atividades relevantes para Unido com um recorte do “fato
econdmico proprio dos particulares”.5?’

Parte da arrecadacdo deve servir de recurso para que a Unido Federal possa subsidiar

determinados custos da atividade, no limite do “custo das atividades que as motivaram”°?8, Mas

525 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agGes de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social.
Art. 195. A seguridade social seré financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuic¢Ges sociais. Cf. BRASIL, 1988.

52 OLIVEIRA, 2010, p. 165.
527 |bid., p. 166.
528 SCHOUERI, 2002, p. 319.



133

30% (trinta por cento) das receitas obtidas da cobrancga da contribui¢do, como ja destacado, sao
desvinculadas de 6rgdo, fundo ou despesa, em razdo da aprovacdo da Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 87/2015 (PEC 87/2015) que alterou o artigo 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, assim redigido:
Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgédo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023,
30% (trinta por cento) da arrecadagdo da Uniao relativa as contribuicdes sociais, sem
prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as
contribuicdes de intervencdo no dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou que

vierem a ser criadas até a referida data (Redacdo dada pela Emenda constitucional n®
93).529

Segundo Schoueri, as contribuicdes, uma vez instituida a desvinculacdo de parte
produto de sua arrecadacdo, constituiriam verdadeiros impostos, ja que a destinacdo seria o
elemento diferenciador entre o imposto e contribuicdo (0 que com a DRU é relativizado).>*
Isso porque as contribuigdes receberam finalidades constitucionais que as diferenciam dos
demais tributos, a despeito do teor do artigo 4° do CTN (este, no caso, € norma anterior a
Constituicio Federal que instituiu as contribuicdes)®3.

A respeito da destinagdo, De Santi e Canado afirmam que falta controle sobre a
destinagdo da arrecadacdo obtida da cobranca de contribuigdes, seja pela “obscuridade das
regras orcamentarias, seja pela falta de transparéncia nos gastos publicos”®®?, o que
“desqualifica a necessidade da destinagdo legal e compromete a propria existéncia das
chamadas contribui¢des”>%,

Eurico Marcos de Santi, Tathiane dos Santos Piscitelli e Andréa Mascitto alertam que
para a instituicdo da CIDE-Combustiveis e para a CPMF, e que podem se aplicar a CIDE,

reservada ao caso em analise, sdo necessarios: (i) transparéncia na contraprestacdo de contas;

529 BRASIL. Emenda Constitucional n° 87/2015, de 16 de abril de 2015. Altera 0 § 2° do art. 155 da Constituicdo
Federal e inclui o art. 99 no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, para tratar da sistemética de
cobranga do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo incidente sobre as operacfes e prestacdes que
destinem bens e servicos a consumidor final, contribuinte ou ndo do imposto, localizado em outro Estado.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 abr. 2015a. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc87.htm>. Acesso em: 15 maio.2020.

530 SCHOUERI, 2002, p. 312.

931 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; CANADO, Vanessa Rahal. Direito tributario e financeiro: resgatando o
conceito de tributo e resgatando o controle de destinagdo. In: VASCONCELLOS, Roberto Franga de. Politica
fiscal. 2. ed. S&o Paulo: FGV, 2016. p.321-342, p. 330.

532 |pid., p. 340.
53 |pid., p. 340.
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(i) previsdo constitucional do destino da arrecadacgéo; (iii) e controle do caminho do gasto
publico ligado ao vinculado ao tributo.>

A parte a falta de transparéncia, segundo Scaff, a DRU infringe o chamado Orcamento
Minimo Social, concebido como as vinculagdes e referibilidade, veiculados em normas que
restringem a liberdade do legislador orgamentario.>®® E, aparentemente, a desvinculagio do
recursos serve ao pagamento do servigco da divida publica, sendo inconstitucional porque
privilegia “rentistas em detrimento da parcela mais pobre da populacdo, centro da meta da
reducdo das desigualdades sociais”. >

Tirante as criticas colocadas sobre as contribuices, fato é que a CIDE pode se vincular
a fundo ou despesa especifica. Por isso, parte do produto de sua arrecadacao do tributo cobrado
sobre 0 jogo poderia ser revertido em: (i) despesas com infraestrutura das regides que receberem
cassinos; (ii) fomento ao turismo; (iii) despesas atrelada a patologia do jogo; (iv) campanhas
para o jogo responsavel e consciente; (v) custeio das despesas com fiscalizacdo, entre outras.

Tal destinacdo, inclusive, levaria a um modelo de tributacdo parecido com o de
Portugal e Macau, que instituiram destinacdo especifica dos impostos especiais cobrados sobre
0s cassinos. E, aqui, também nos parece que a cobranca de uma CIDE deveria focar nos
cassinos, pois estes seriam 0s estabelecimentos que poderiam ter maior volume de receitas,
demanda, infraestrutura hoteleira e geracdo de empregos onde estivessem estabelecidos. Tanto
¢ assim que o PL n° 186/2014 organizou critério para estabelecimento de cassinos, tomando em
conta a densidade demografica das regides (vide Apéndice).

O modelo portugués de calibrar as aliquotas conforme a regido onde 0s cassinos
estiverem instalados poderia atender e se adaptar aos diferentes contextos regionais, de modo a
atender ao principio de capacidade contributiva (artigo 145, §1°, da Constituicdo Federal) e ao
préprio objetivo de desenvolvimento regional. Porém, esta ideia poderia gerar discussdes sobre
a violacdo ao artigo 150, inciso Il, da Constituicdo Federal, que proibe a instituicdo de
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo equivalente.

Nada obstante, pode-se ao menos concluir que a CIDE seria o tributo que mais se
aproxima da linha eleita pelo trabalho e dos objetivos programaticos econémicos, verificados

na Constituicdo Federal, ligados ao desenvolvimento regional, turistico e auxilio aos adictos e

S%SANTI, Eurico Marcos Diniz de; PISCITELLI, Tathiane dos Santos; MASCITTO, Andréa. Tributagdo,
responsabilidade fiscal e desenvolvimento: direito a transparéncia. Estudo sobre a destinacdo da CPMF e da
CIDE-Combustiveis, Séo Paulo: FGV, v. 5, n. 1, 2008. p. 10.

535 SCAFF, 2018, p. 374.
53 [bid., p. 377.
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suas familias, porque o seu produto de arrecadacio pode ser revertido ao fomento¥’ e

investimento®® da atividade dos jogos de azar.>*

5.2.2  Alinstituicdo de taxas sobre os jogos de azar

Tirante as espécies tributarias colocadas dentro parametro eleito, ainda haveria a
possibilidade de instituicdo de taxas, para remunerar o poder de policia, a fiscalizacdo e
possiveis despesas o0rgao reguladores e controladores que cuidem dos jogos de azar, de acordo
com o artigo 145, inciso 11, da Constituicdo Federal.

Tal ideia, inclusive, encontra respaldo no entendimento do Supremo Tribunal Federal
de que as loterias (enquanto modalidade de jogo a dinheiro) seriam servicos pablicos. Tanto €
assim que os projetos de lei colocado também preveem modalidades de autorizacdo das
atividades ainda ndo legalizadas, que seriam tipicas de servigos publicos (vide Apéndice).

Neste ponto particular, 0 modelo do Estado de Nevada poderia ser seguido com a
cobranca de taxas fixas e periodicas pelo nimero de jogos e maquinas disponibilizados nos
estabelecimentos, de modo a calibrar a carga tributaria conforme a capacidade contributiva da

entidade exploradora do jogo.

5.2.3 Alnstituicdo de contrapartidas financeiras

Outra possivel receita com os jogos de azar podem advir de contrapartidas financeiras,
aptas a remunerar possiveis contratos publicos, seguindo os modelos de Portugal e Macau.
Porém, tais receitas dependeriam justamente da maneira com que 0s jogos de azar seriam
legalizados e regulamentados.

Neste ponto, tomando como premissa de que o jogo a dinheiro estaria dentro do
conceito de servigo publico, o Estado poderia firmar contratos publicos com as entidades e
cobrar determinadas contrapartidas financeiras, como no caso de pagamento para outorga de

concessoes, previstas no artigo 15, inciso 11 e VI, prevista na Lei n° 8.987/1995.%40

587 SCHOUERI, 2002, p. 321.
538 SANTI; PISCITELLI; MASCITTO, 2008, p. 60.
539 BASTOS; SILVEIRA, 2019, p. 257.

540 BRASIL. Lei n° 8.987/1995, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissio da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 14 fev. 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987compilada.htm#:~:text=Disp%C3%B5e%20sobre%200%20
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5.2.4  Arrecadacdo destinada aos entes da Federacéo

Por fim, dentro ainda das possiveis receitas, as modalidades lotéricas ainda néo
regulamentadas, como no caso do Jogo do Bicho, poderiam destinar o produto de arrecadacédo
a Unido ou mesmo aos entes da Federacéo, onde 0 jogo ou 0s equipamentos estariam instalados,

seguindo o modelo das Loterias Federais, colocados no Capitulo 2.

525  Asdespesas com 0s jogos de azar

Finalmente, do lado das despesas, embora ja se tenha adiantado despesas publicas
consubstanciadas nas externalidades decorrentes da autorizacdo dos jogos de azar, conveém
tracar linhas gerais do gasto publico com tais atividades.

A partir das experiéncias com Macau, Portugal e Estado de Nevada, entendemos que
0 modelo regulatério a ser colocado no Brasil envolveria a criagdo de um 6rgdo regulador e
fiscalizador, que regule e autorize as atividades dos jogos de azar explorados por particulares.
Como visto, no Capitulo 3, tais 6rgdos sdo dispostos da seguinte forma:

a) em Macau, a Direccdo de Inspecdo e Coordenacdo de Jogos de Macau se

encontra vinculada a Secretaria para a Economia e Financas;

b)  em Portugal, o Servicos de Regulacéo Inspecdo de Jogos se encontra vinculado

ao Turismos de Portugal; e

c) no Estado de Nevada, a Comissao e o Conselho, simplesmente, seriam agéncias

ou entidades governamentais.

Portanto, muito possivelmente, haveria despesas com (i) infraestrutura administrativa;
(ii) fiscalizacdo, como a criacdo de sistemas de controle de transferéncias de recursos (vide
Apéndice); e (iii) pessoal com a criacdo de cargos, classificadas como despesas de custeio.>*
No caso da despesa com pessoal, teriamos a sua previsdo e seu controle albergado tanto no
artigo 18, quanto no artigo 21, ambos da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal).>*2

regime%20de,Federal%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias>. Acesso em: 28 out.
2020.

%41 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 406.

542 BRASIL. Lei n° 101/2000, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 58 maio 2000a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm>. Acesso
em: 29 out. 2020.
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Sem adentrar propriamente no mérito do arranjo institucional e constitucional para a
criacdo de um érgdo regulador e/ou fiscalizador, com as autoridades administrativas, pelo, que
foi pesquisado, possivelmente este estaria articulado ou com o Ministério da Economia ou
mesmo com o Ministério do Turismo. A criacdo de uma autoridade administrativa, contudo, é
controversa e tem sido discutida no Congresso Nacional (vide Apéndice).

Doutro lado, conforme destacado no Capitulo 4, existiriam despesas para o Estado que
passam, em linhas gerais, por:

a) despesas com campanhas de conscientizagdo com 0 jogo responsavel e

consciente — que também podem ser custeadas pelos particulares;

b)  despesas com auxilio a adictos com o jogo e suas familias, com programas
especificos dentro do Sistema Unico de Saude;

c) despesas de investimento (despesa de capital) com obras publicas e de
infraestrutura, a fim de criar polos e zonas de turismo no Brasil, classificadas no
artigo 12 da Lei n° 4.320/1964.>%

Adverte-se, contudo, que as despesas devem estar respaldadas em lei, de modo a gerar
beneficio ao Poder Publico, tanto como aumento de patrimdnio, quanto “como retribui¢do a
servigos prestado ou compra de bens ou servigos etc.”, atendendo ao disposto no artigo 16 e 17
da Lei n® 101/2000, conforme previsdo no artigo 15 da mesma lei.>* Cita-se, neste ponto, Regis
Fernandes de Oliveira:

A despesa ha de estar adequada, ou seja, com dotacdo especifica e suficiente, ou,
tratando-se de previsdo genérica deve estar acobertada entre as despesas realizadas e
a realizar, ndo ultrapassando os limites estabelecidos para o exercicio (art. 16, 819, 1).
Exige-se, ainda, que seja compativel com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes

Orcamentérias, adaptada a objetivos, prioridades e metas previstos em tais
instrumentos (art. 16, 8§19, I1).5%

Dai, portanto, a ideia de que a despesa decorrente da autorizacdo do jogo de azar para
exploragdo pelo particular deve estar articulada com as receitas publicas decorrentes, seja por
meio de remuneracGes de contratos publicos ou contrapartidas financeiras (conforme visto nos
modelos de Portugal e Macau), seja por meio de tributacéo e arrecadagéo direta para algumas

modalidades.

543 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo
e contrble dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 23 mar. 1964a. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm>. Acesso em: 29 out. 2020.

54 OLIVEIRA, 2019, p. 407.
545 [bid., p. 407.
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CONCLUSAO SOBRE A REGULAMENTACAO FINANCEIRA DOS JOGOS DE
AZAR

Ante todo o exposto nesta parte do trabalho, pode-se chegar as seguintes constatacoes:

a)

b)

d)

9)

a possivel passagem dos jogos de azar para o campo regulamentar implica o
exercicio de duas funcBes a serem exercidas sobre tais atividades: o controle e a
responsabilizacdo;

o Estado tem um limite a intervencao sobre os cidadaos, e este limite precisa ser
discutido e questionado. No caso dos jogos de azar, para a sua liberagdo, €
preciso que se chegue a um consenso sobre a intervengdo punitiva sobre o jogo.
Uma discussao juridica sobre a exploracdo de tais atividades implica partir do
pressuposto de que um dia elas serdo autorizadas, muito embora haja certa
descrenca de que a autorizacao ocorra em breve;

a regulamentacdo dos cassinos é a que parece mais se articular ao
desenvolvimento regional, enquanto atividades que podem angariar mao-de-
obra local, promover o turismo e atrair investimentos (vide analise dos projetos
de lei no Apéndice).

apesar de o imposto configurar um tributo que ja de certa forma respaldado na
legislacdo do ISS e na propria jurisprudéncia, tal espécie tributaria ndo possui a
caracteristica da referibilidade. Isto é, o produto da arrecadacdo do imposto ndo
pode ser utilizado para gastos especificos, decorrentes da autorizacdo do jogo;

a contribuicdo social, embora esteja respaldada na Constituicdo Federal e na
forma de receitas de concursos e prognosticos ndo parece ser o tributo ideal. 1sso
porque a destinagdo das receitas obtidas com o referido tributo ndo esta alinhada
com aquela eleita por neste capitulo como ideais, notadamente as despesas com
desenvolvimento regional, com o turismo e o auxilio aqueles prejudicados pelos
jogos de azar;

o tributo ideal, segundo os critérios eleitos neste trabalho, a incidir sobre a
atividade dos jogos de azar &, pois, a (CIDE), pois o produto de sua arrecadacdo
poderia ser revertido em desenvolvimento regional, despesas com auxilio dos
adictos e suas familias e demais politicas publicas voltadas a atividade;

a depender de como haveria o arranjo institucional para autorizacdo dos jogos

de azar, ndo se descarta de que sejam auferidas receitas publicas a partir de taxas
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e contrapartidas financeiras em decorréncia de contratos ou autorizagoes
publicas; e

identificamos que existiriam despesas com gastos administrativos,
fiscalizatorios e de pessoal, além de despesas decorrentes das proprias
externalidades da autorizacdo para exploragéo do jogo. O controle e a previséo
das despesas passam, obviamente, por sua compatibilidade com a Lei de

Responsabilidade Fiscal.
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6 CONCLUSAO

Resgatando as premissas iniciais do presente trabalho, pode-se afirmar que o cenario

da regulamentacdo nacional dos jogos de azar é incerto. Existem algumas vias de legalizacao

que tramitam no Congresso Nacional e Supremo Tribunal Federal. Mas até o fechamento do

presente trabalho, ndo ha defini¢do, muito porque a legalizacdo dos jogos de azar (e de jogo a

dinheiro) passa por um aspecto moral negativo de parte da sociedade. E isso, embora tenha sido

evidenciado no trabalho, ndo é um ponto de discussdo dentro da analise empreendida.

Como visto, no Capitulo 2, existem modalidades de jogo a dinheiro cuja exploracao é

autorizada e que possuem regimes de arrecadacao diferentes. Veja-se:

a)

b)

d)

a exploracdo eminentemente direta do Estado sobre as loterias (e esta exploracéo
pode ser pulverizada entre os entes da Federacdo, conforme decidido pelo STF),
a excecdo da “Lotex”, cujo produto da arrecadagdo além de destinado a
seguridade social, também é alocado noutros setores;

a exploracdo de apostas esportivas por quotas fixas, doutro lado, podem ser
exploradas diretamente por particulares, desde que autorizados pelo Ministério
da Economia (entdo Ministério da Fazenda). Os destinos de arrecadacao,
contudo, seguem a logica das loterias federais analisadas;

a exploracdo de apostas turfisticas conta com a exploracdo de entidades
turfisticas, e possuem uma contribuicao propria revertida a Comisséo que regula
tais atividades e que destina a arrecadacdo ao setor equino, a entidades turfisticas
com baixa movimentacao, entre outros; e

os sorteios televisivos explorados por empresas de radio e televisdo se sujeitam
a uma taxa especifica decorrente da autorizacdo da atividade.

No Capitulo 3, as jurisdi¢cbes foram estudadas pelos seguintes critérios: (i) historico

regulatorio; (ii) modelo de regulacdo do jogo; e (iii) mecanismos de arrecadacdo. Os modelos

analisados foram Macau, Portugal e Estado de Nevada, e, em relacdo aos quais foram obtidas

as seguintes conclusoes:

a)

0 jogo a dinheiro em Macau ¢ atividade reservada ao Estado, que o autoriza
mediante concessdo e concurso publico, tendo como autoridade regulatoria,
fiscalizadora e controladora vinculada a Secretaria para a Economia e Finangas.
A tributacdo incide sobre a receita bruta das concessionarias, e uma parte da

arrecadacdo (na forma das contribuigdes especiais) tem destinagcdo ao
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desenvolvimento, promocdo e estudantil em setores culturais, académicos,
educativos, sociais, bem como ao desenvolvimento urbano e turistico, e a
seguridade social. Alem disso, condiciona a sua exploracéo, por meio de contrato
de concessdes, ao pagamento de retribuicoes;

0 jogo a dinheiro em Portugal também é atividade reservada ao Estado. Porém,
existem regimes de exploracdo diversos: (i) regime de concessdo para 0s jogos
de azar territoriais e bingo; (ii) exploracdo direta pelo Estado no caso dos jogos
sociais; e (iii) licenciamento no caso dos jogos online. No caso do jogo territorial,
a base de célculo é o capital de giro inicial (1% parcela), e a receita bruta (22
parcela), com aliquotas que variam de acordo com a localidade, sendo o produto
da arrecadacdo destinado ao turismo. No caso do jogo online, a base de célculo
é a receita bruta com aliquotas fixas, sendo o produto da destinacao ligado ao
turismo, desporto, cultura, seguranca, salde, auxilio dos adictos e custos de
conformidade. Ha previsdo de pagamento de contrapartidas (em pecunia ou nao)
para 0s cassinos, seguindo a logica de Macau; e

0 jogo a dinheiro no Estado de Nevada néo € atividade reservada estatal, e tem
como regime de exploracdo, pela iniciativa privada, por meio de licencas,
divididas entre: (i) restritas; e (ii) ndo restritas (estas Gltimas divididas entre
Grupo 1 e Grupo 2). Tributa-se faixas da receita bruta, com aliquotas
progressivas, e permitindo-se deducdes restritas da base de célculo, incidindo
apenas para entidades que possuem licencas ndo restritas. Existem tributos fixos
(ou taxas) que sao divididos pela quantidade de jogos, além de tributos
complementares sobre atividade ligadas aos jogos de azar (como o

entretenimento).

O Capitulo 4 evidenciou, a partir de uma analise doutrinaria, que a tributacdo enquanto

mecanismo regulatério sobre 0 consumo dos jogos de azar necessita ser:

a)

b)

relevada como instrumento de inibicdo de comportamentos, seja porque a
demanda pode ser “ineléstica”, seja porque as externalidades negativas podem
ser “exportadas” para outras jurisdicoes;

calibrada para ndo acirrar o mercado paralelo, ndo gerar efeitos regressivos e nao
gerar ou aumentar diferencas concorrenciais;

utilizada como uma alternativa de geracdo de receitas publicas, que podem ser

revertidas ao setor turistico, a seguridade social, ao setor de infraestrutura, ao
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desenvolvimento regional e as proprias despesas decorrentes da autorizagao dos

jogos de azar.

Afora a tributacdo, verificou-se que nas jurisdicbes, que possuem regimes de

concessao e/ou autorizacdo publica, exigem contrapartidas peridédicas enquanto remuneracao

do contrato com a Administragdo Publica, constituindo incremento aos orgamentos publicos.

Ainda dentro da analise do Capitulo 4, as possiveis externalidades, que refletem

despesas publicas com o jogo, seriam as seguintes: (i) despesas criminais; (ii) despesas de saude

publica (atrelada a psicologia); (iii) despesas ligadas a falta de crédito dos jogadores; e (iv)

despesas ligadas a falta de produtividade laboral de jogadores patoldgicos.

O Capitulo 5, conjugando as conclusdes dos capitulos precedentes, chegou as

seguintes constatacdes em relacdo a exploracdo dos jogos de azar no Brasil:

a)

b)

d)

f)

h& uma decisdo politica, que, inclusive, é pautada valores morais sustentados por
parte da sociedade, que permeara a passagem das atividades para 0 campo do
Direito Penal, para o campo regulatério do Direito Financeiro - muito embora
ndo se negue que ambos coexistam, inclusive sem qualquer autorizacdo para a
exploracdo do jogo no Brasil;

as atividades dos jogos de azar, se legalizadas, estariam sujeitas ao ISS, seja
porque h& um item especifico na lista da Lei Complementar n. 116/2003, seja
porque 0 STF entende que as apostas estdo dentro do figurino do conceito
constitucional de servico;

0s jogos de azar também estariam dentro do &mbito de incidéncia da contribuicdo
social, por conta de autorizagdo constitucional, previsto no artigo 195, inciso 111,
da Constituicdo Federal;

sugere-se, contudo, a instituicdo de uma CIDE, com aliquota baixa, adotando
como critério a “referibilidade”, pois o produto da arrecadacdo pode ser
destinado as despesas publicas decorrentes da autorizacdo das atividades, ao
desenvolvimento do turismo e ao préprio desenvolvimento regional;

a depender da modalidade do jogo a dinheiro a ser explorado e da maneira pelas
qual ela for explorada, haveria a possibilidade de (i) criacdo de taxas; (ii)
instituicdo de contrapartidas para remunerar contratos pablicos; e (iii) reversdo
direta ao orgamento publico de parte da arrecadagdo (como ocorre com algumas
modalidades);

com autorizagdo, é possivel prever despesas com gastos administrativos,

fiscalizatorios e de pessoal, aléem de despesas decorrentes das proprias
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externalidades da autorizacdo para exploracdo do jogo, que devem estar
alinhadas com a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Reportando-se as perguntas inicialmente colocadas na Introducédo, as respostas do
presente trabalho sdo as seguintes:

a)  os mecanismos de arrecadacdo com a regulacdo dos jogos de azar sdo 0 imposto;

a contribuicdo social; a CIDE; a taxa; a contrapartida pelo contrato publico; e a
arrecadacao direta com a atividade;

b) as despesas publicas resultantes da regulacdo do jogo seriam: (i) despesas
criminais; (ii) despesas de saude publica (atrelada a psicologia); (iii) despesas
ligadas a falta de crédito dos jogadores; e (iv) despesas ligadas a falta de
produtividade laboral de jogadores patoldgicos — muito embora ndo se negue que
elas existam inclusive por conta do jogo ilegal e pelo proprio efeito da
“exportacao” de externalidades de outras jurisdicdes onde o jogo é legalizado.
Prevé-se despesas decorrentes da criagdo ou ampliagcdo da competéncia de um
orgao regulador e fiscalizador sobre tais atividades; e

c) apartir dos critérios financeiros eleitos pelo trabalho, sugere-se a instituicdo de
uma CIDE, pautando-se pelo critério da referibilidade. Isso muito embora ndo
se negue que haveria autorizacdo constitucional para a incidéncia de uma
contribuicg&o social; e autorizacdo legal para a incidéncia do ISS.

Dito isso, espera-se que o Poder Publico possa se pautar com as contribuicdes,
sugestdes e debates aqui travados, para, a partir de legalizacéo dos jogos de azar, coloca-las em
pratica.

Ou, pelo menos, espera-se que 0 presente trabalho possa fomentar e embasar as
discussfes académicas sobre tais atividades, que, ainda, revelam-se incipientes.

Talvez com o presente trabalho possa-se abrir um campo de debate no Direito
Financeiro e Tributario para tributar atividades que ainda se encontram marginalizadas no

orcamento publico. A ver.
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APENDICE

1 — Tramitagéo do PL n°442/1991

Apresentaremos, aqui, 0 Projeto de Lei n°® 442/1991, de autoria do Deputado Renato
Vianna (PMDB), na forma do parecer e Substitutivo, de lavra do Deputado Guilherme Mussi,
aprovado perante a “Comissao Especial destinada a proferir parecer ao Projeto de Lei n° 442,
de 1991, do Sr. Renato Vianna, e apensados, para estabelecer Marco Regulatério dos Jogos no
Brasil (PL044291).”.5%

Serdo tracados, a seguir, 0s principais marcos da tramitacdo do projeto (que j& dura
mais de 18 anos), bem como as suas principais regras, com vistas a formulacdo de um marco
legal para a regulacédo dos jogos. E, apds, identificaremos as regras do PL, para facilitar a analise

sobre os principais mecanismos juridicos e financeiros da proposta.
1.1 — Histdrico de Tramitacdo do PL n° 442/1991

Em marco de 1991, foi apresentado o PL n°® 442/1991, com o objetivo de revogar 0s
artigos 58 e seu paragrafo Unico do Decreto-Lei n° 3.688, de 3 de outubro de 1941 (Lei de
Contravengdes Penais), € 58, §1°, alineas “a”, “b”, “c” e “d”, e §2°, do Decreto-Lei n° 6.259, de
10 de fevereiro de 1944 (Lei que dispde sobre o servico de loterias).>*’ Tal projeto é de relatoria

do entdo deputado Renato Vianna.

546 BRASIL, 1991.

547 «“Art. 58. Explorar ou realizar a loteria denominada jogo do bicho, ou praticar qualquer ato relativo a sua

realizacdo ou exploragéo:

Pena — prisdo simples, de quatro meses a um ano, e multa, de dois a vinte contos de réis.

Paragrafo Gnico. Incorre na pena de multa, de duzentos mil réis a dois contos de réis, aquele que participa da
loteria, visando a obten¢@o de prémio, para si ou para terceiro.”

Art. 58. Realizar o denominado "jogo do bicho", em que um dos participantes, considerado comprador ou
ponto, entrega certa quantia com a indicacdo de combinacdes de algarismos ou nome de animais, a que
correspondem ndimeros, ao outro participante, considerado o vendedor ou banqueiro, que se obriga mediante
qualquer sorteio ao pagamento de prémios em dinheiro.

Penas: de seis (6) meses a um (1) ano de prisdo simples e multa de dez mil cruzeiros (Cr$ 10.000,00) a cingiienta
mil cruzeiros (Cr$ 50.000,00) ao vendedor ou banqueiro, e de quarenta (40) a trinta (30) dias de priséo celular
ou multa de duzentos cruzeiros (Cr$ 200,00) a quinhentos cruzeiros (Cr$ 500,00) ac comprador ou ponto.(Vide
Lei n°1.508, de 1951)

8 1° Incorrerdo nas penas estabelecidas para vendedores ou banqueiros: (Vide Lei n © 1.508, de 1951)

a) os que servirem de intermediarios na efetuagdo do jogo; (Vide Lei n © 1.508, de 1951)

b) os que transportarem, conduzirem, possuirern, tiverem sob sua guarda ou poder, fabricarern, darem,
cederem, trocarem, guardarem em qualquer parte, listas com indica¢8es do jogo ou material proprio para a
contravencdo, bem como de qualquer forma contribuirem para a sua confecg¢do, utilizagdo, curso ou emprégo,
seja qual for a sua espécie ou quantidade; (Vide Lei n° 1.508, de 1951)

C) 0s que procederem a apuracgdo de listas ou a organizacéo de mapas relativos ao movimento do jégo; (Vide
Lei n°1.508, de 1951).
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Os dispositivos que seriam revogados tratam da proibicdo e da prescricdo de pena
punitiva para a exploragao do jogo do bicho e seus agentes. Ou seja, em um primeiro momento,
o PL jamais previu alguma medida compensatoria ou alguma regulamentacao para exploragédo
dos jogos de azar em territério nacional.

Chama atencéo ainda que a justificacdo do PL leva em consideracédo, basicamente, os
seguintes aspectos:

a)  asraizes historicas do jogo do bicho justificariam a legalizacéo, pois a atividade

sempre nutriu a “simpatia da sociedade”;

b)  anecessidade de regulamentacdo e canalizacao dos beneficios do jogo para obras

sociais (a exemplo dos jogos tutelados pelo Estado);

c) apossibilidade de tributar o jogo, inclusive com o produto de sua atividade ser

tributada pela Previdéncia Social,

d)  os males sociais estariam atrelados a prépria ilicitude do jogo (uma decorréncia

da clandestinidade);

e) apréatica do jogo, em si, ndo causaria lesdo ao Estado; e

f)  aineficiéncia da forca policial na repressdo do jogo, bem como necessidade de

concentragé@o dos esforcos sobre outras atividades criminais.

Ato continuo, em 1° de setembro de 1993, foi apresentado Parecer do Relator, Dep.
Dercio Knop, no ambito da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC),
entendendo pela constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa, e, no mérito, pela
aprovacdo do PL, bem como pelos PL n°® 1101/1991, PL n°® 1176/1991 e PL n° 1212/1991,
apensados, com Substitutivo.

Em 1995, ap6s deliberacdo da Mesa Diretora da Camara dos Deputados, foi
determinado o apensamento dos PL n° 1101/1991°#¢, PL n° 1176/1991%* e PL n° 1212/1991.5%°
Em ato subsequente, foi deferido o encaminhamento do PL n°® 442/1991 para a Comissao
Especial, referente aos Jogos e a Regulamentacdo dos Cassinos no Brasil. Porém tal
requerimento foi tornado sem efeito em 14 de dezembro de 1995.

d) os que por qualquer modo promoverem ou facilitarem a realizacdo do jogo. (Vide Lei n ©1.508, de 1951)

§ 2° Consideram-se iddneos para a prova do ato contravencional quaisquer listas com indica¢des claras ou
disfarcadas, uma vez que a pericia revele se destinarem a perpetragao do joégo do bicho. (Vide Lei n °1.508, de
1951).

548 Dispde sobre a criagdo do jogo do bicho e altera a Lei de Contravencgdes Penais.
%49 Revoga dispositivo da Lei Contravengdes Penais.
550 Dispde sobre a concessédo do Jogo do Bicho.
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Apos passados mais de 10 (dez) anos sem movimentacédo relevante, em 03 de marco
de 2008, o Plenério determinou o apensamento do PL n° 2826/2008, que dispde sobre
“legalizacdo de cassinos, hotéis-cassinos e outro, no Brasil”.

Em 24 de marco de 2015, o Plenario recebeu requerimento, requerendo a criacdo de
Comissao Especial para debater o PL n° 442 e seus apensados, a respeito da legalizacdo dos
jogos no Brasil. A criacdo da referida Comisséo se justificou no fato de a matéria ser afeta a
mais de trés comiss@es, notadamente: (i) a Comissdo do Esporte; (ii) a Comissdo de Turismo;
(iii) a Comissao de Trabalho, de Administracdo e Servicos Publico; e (iv) a Comissdo de
Finangas e Tributacéo.

Em 21/05/2015, a Mesa Diretora da Camara dos Deputados, determinou o
apensamento do PL n°® 1471/2015 (que também tratava da exploracdo dos jogos de azar e revoga
0s mesmos objetivos, objeto do PL n° 442/1991). Ato subsequente, no mesmo exercicio de
2015, novo apensamento foi determinado dessa vez do PL n° 2903/2015, que dispde sobre a
exploracdo de jogos fortuna em todo o territorio nacional.

Em 24 de setembro de 2015, o Plenério, finalmente, constituiu a Comissdo Especial
destinada a proferir parecer ao PL n°® 442/1991. No andamento da tramitacdo, € mencionado o
apensamento e o recebimento dos PL n° 1101/1991; PL n°® 1176/1991, PL n°® 1212/1991, PL n°
2826/2008, PL n° 6020/2009°°, PL n° 6405/2009°°?, PL n°® 4062/2012°%3, PL n® 1471/2015%,
PL n° 2903/2015°%°, PL n° 3090/2015°°, PL n° 3096/2015°%’, PL n° 3420/2015°% e PL n°
3554/2015.5%

O que se seguiu, a partir de 2015, foram diversos requerimentos de Audiéncia Publica
com oitiva de entidades ligadas ao jogo, agentes e autoridades (como o Secretéario da Receita
Federal do Brasil).

551 Dispde sobre a pratica dos jogos de azar.

552 |nstitui a Loteria Municipal nos moldes do jogo do bicho.

553 Legaliza o funcionamento dos cassinos em resorts.

554 Disp@e sobre a exploragéo dos jogos de azar e revoga os dispositivos pertinentes a proibicdo dos jogos de azar.
5% Dispde sobre a exploragédo dos jogos de fortuna em territério nacional.

5% Dispde sobre a exploracéo da atividade de cassino, e criagdo de COFINS, devida decorréncia da exploracéo da
atividade de cassino.

557 Dispde sobre a politica puablica voltada para Municipios integrantes do semiarido ou de Ndcleos de
Desertificacdo, autorizando a exploragdo excepcional de jogos de azar em cassinos.

58 Dispde sobre a exploragéo de loterias, em todas as modalidades.

59 Dispde sobre a exploragdo das atividades de cassino em regies de menor indice de desenvolvimento humano
e com potencial de exploracao turistico a ser desenvolvido.



157

Em 21 de junho de 2016, foi apresentado Parecer do Relator, Deputado Guilherme
Mussi, “pela constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa; pela ndo implicagdo da
matéria em aumento ou diminuicdo da receita ou da despesa publicas, ndo cabendo
pronunciamento quanto a adequagdo financeira e orcamentaria”, e pela aprovacao dos PL
apensados e mencionados anteriormente, bem como do PL n° 3815/2015°®° e PL n°
4065/2015,°% com substitutivo.

Em 10 de agosto de 2016, novo Parecer foi apresentado, com praticamente 0 mesmo
desfecho do primeiro, a excegao da rejeicao do PL n® 5782/2016, e da manifestacao pela “nao
implicacdo da matéria em aumento ou diminui¢cdo da receita ou das despesas publica, ndo
cabendo pronunciamento quanto a adequacdo financeira e or¢amentaria”.

Em 30 de agosto de 2016, foi apresentado e aprovado pela Comissdo Especial o
Parecer definitivo, contemplando todos os pontos abordados nas discussdes da referida

comissdo.*%2Passemos, entdo, a descrigdo das principais regras apresentadas no Substitutivo.563

1.2 — As regras do PL n°442/1991

O artigo 2° do PL autoriza a exploracdo de jogos de fortuna em todo o territério
nacional, avocando o estatuto de “instrumento de desenvolvimento social ¢ econémico”. Essa
intengdo do legislador em transformar o jogo em um vetor de desenvolvimento é colocada no

artigo 13, incisos II, IlI, e V, ao eleger os principios da funcdo social da propriedade, da

560 Dispde sobre a exploragéo de loterias.

%1 Dispde sobre a exploragdo das atividades de cassinos em regides brasileiras de menor indice de
desenvolvimento humano municipal.

%62 \vale destacar que, embora ndo constem no histérico de tramitagao, a pagina oficial da Camara dos Deputados
indica mais alguns projetos de lei posteriores a aprovacao do parecer, séo eles:

a. PL n°8972/2017, que revoga do Decreto-Lei n® 9215, de 30 de abril de 1946, que proibe a exploracdo dos
jogos de azar em todo territorio nacional;

b. PL n®9192/2017, que dispBe sobre a exploracao das atividades sobre a exploragéo das atividades de cassino
em terra indigenas por grupos tributais ou comunidades indigenas;

¢. PL n°5782/2016, que dispbe acerca do Decreto-Lei n°® 9215/1946, e trata da impossibilidade de legalizagéo da
exploragdo de jogos de azar em todo territorio nacional; e

d. PLn®9.711/2018, que dispde sobre a proibicao de jogos de azar através de participagdes de ligacoes telefonicas
as emissoras de TV.

563 O PL modifica o artigo 9° da Lei n® 9.613/1998, o artigo 84 da Lei n° 8.134/1994, o artigo 12 do Decreto-Lei
n° 1.598/1977, o artigo 10 da Lei n° 10.833/2003, o artigo 8° da Lei °© 10.637/2002, o artigo 9° da Lei °
1.865/2013, os artigos 8°, 9°, 14 e 27 da Lei n°® 7.291/1984, o artigo 56 da Lei n® 11.941/2009, o artigo 3°, inciso
I e lll, da Lei n® 12.869/2013; e revoga o artigo 50 a 58, do Decreto-Lei n® 3.688/1941, os artigos 1°, 32 e 33
do Decreto-Lei n® 204/1967 e o0 Decreto-Lei n° 9.215/1946.
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repressdo ao abuso do poder econdmico e da reducdo das desigualdades regionais, como reitores
da exploracéo do jogo.

A intencéo do legislador em criar um ambiente em que o0 jogo de azar possa propiciar
desenvolvimento social e regional é clara quando se analisa os fundamentos e os principios
eleitos para a exploragdo de tais atividades. Tanto é assim que o paragrafo unico do artigo 14
impde os seguintes deveres para a Unido (enquanto ente federativo regulamentador da
atividade):

a)  estimular a expansao do jogo com atendimento ao interesse publico;

b)  adocdo de medidas que promovam a competicao e que diversifiquem o0s servicos

e incrementem a oferta, propiciando padrbes de qualidade compativeis com a
exigéncia dos usuarios;
c) fortalecimento da regulacédo pelo Estado;
d)  criacdo de oportunidade de investimento em ambiente competitivo;
e)  criacdo de condigOes para que o desenvolvimento do setor seja compativel com
as metas de desenvolvimento social do pais; e

f)  subsidios de politicas publicas, voltadas as areas de educacdo, satde, previdéncia
social, seguranca publica, protecdo ao ludopata (adicto ao jogo) e atencédo e
cuidado ao idoso.

Quanto a exploracdo responsavel dos jogos de azar, o artigo 3° imp0e as seguintes
diretrizes para as entidades: (i) assegurar a probabilidade certa; (ii) garantir a aleatoriedade
segura; (iii) primar pela objetividade das regras; (iv) dar transparéncia nas operacdes do jogo;
e (v) assegurar a fortuna: “s6 sera ganhador o jogador a quem aleatoriamente couber a
oportunidade efetiva de ganhar.”.

Quanto as regras de regulamentacdo dos jogos de fortuna, o artigo 5° disciplina que a
exploracdo do jogo se dara pela iniciativa privada, estando submetida a aprovacdo do Poder
Executivo Federal. Vale destacar que o artigo 12 disciplina que os jogos de fortuna seréo: (i) 0s
jogos de cassino; (ii) o jogo de bingo; (iii) os jogos lotéricos federais e estaduais; (iv) o jogo do
bicho; (v) as apostas de quotas fixas; e (vi) as apostas eletronicas.>¢*

Pela leitura do 81° do artigo 5°, os Estados e o Distrito Federal seriam autorizados a

criar, via lei, a instituicdo incumbida de regulamentar, licenciar e definir a exploracao (i) dos

564 O paragrafo Gnico do artigo 12 estabelece que os jogos serdo realizados em estabelecimentos fisicos
autorizados.
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jogos lotéricos estaduais e (ii) do jogo do bicho. E o §2° autorizaria 0s Municipios a licenciarem
a exploragéo do jogo bingo.
Nada obstante, 0 §3° do artigo 5° determina que as competéncias delegadas aos entes
federativos estariam sujeitas a regulamentacéo a ser exercida pelo ente federal, disciplinado no
artigo 76. Assim, a Unido ficaria incumbida, via lei especifica, de criar uma agéncia responsavel
por regulamentar e fiscalizar os jogos de azar.>®®
H4, entdo, uma intencdo do legislador em concentrar a regulamentacao e a fiscalizacao
dos jogos em agéncia responsavel federal. E a fiscalizacdo e a disciplina dos jogos terdo foco
nos seguintes aspectos, conforme prevé o 83° do artigo 76:
a)  aorganizacao, o funcionamento e as operagdes das atividades de jogos;
b)  adefinicdo locacional dos jogos;
c) aauditoria dos exploradores de jogos;
d) aoutorga da licenca de funcionamento as empresas que administracdo do jogo;
e) acompatibilidade da exploragéo das atividades de jogos com o incremento da
industria do turismo e com as politicas nacionais ou regionais de
desenvolvimento; e

f) o credenciamento e o controle das entidades nacionais e internacionais
responsaveis pela homologacdo dos servicos de processamento de dados nas
atividades de jogos eletrénicos.

A leitura conjunta dos artigos 6° e 7° deixa expressa a concentracdo nas méos da Unido
o licenciamento da exploracdo dos jogos de fortuna, por meio de autoriza¢do ou concessao.
Nesse sentido, compete a Unido, em carater exclusivo, regulamentar os servigos, a implantacédo
e o funcionamento das atividades de jogos de fortuna; licenciar os interessados a explorar tais
atividades; e conceder e fiscalizar os servi¢os, a implantacdo e o funcionamento das atividades
de cassinos.

Aos Estados, como ja dito, é delegada a competéncia de regulamentar, licenciar e
explorar o funcionamento do jogo do bicho e da loteria estadual, “cuja exploragdo ja tenha sido
licenciada pela Unido”. Doutro lado, ¢ outorgada a competéncia concorrente com a Unido para
fiscalizar tais atividades. E, no mesmo sentido, é outorgada a competéncia aos Municipios para
licenciar o funcionamento das casas bingo, e, em carater concorrente com a Unido, a

competéncia de fiscalizar tais servigos.

565 Os jogos de habilidade (como a sinuca e o bilhar) estdo fora do espectro do PL n. 442/1991, nos termos do
artigo 79.
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O artigo 8°, 82°, estabelece que as pessoas juridicas que explorardo os jogos de fortuna
no territdrio nacional fardo uso de um Sistema de Gestdo de Controle (SGC), como medida de
controle dos fluxos de apostas e pagamentos de prémio — tal sistema devera estar interligado
com o da autoridade competente por fiscalizar o jogo. O artigo 21 reforca a obrigatoriedade de
instalacdo do SGC, a fim de que a Uni&o e Fisco acompanhem de maneira ininterrupta as
apostas e pagamentos de cada modalidade.

Ainda para fins fiscalizatdrios, no §3° do artigo 8°, consta a obrigacdo de remessa ao
Poder Executivo Federal de informacdes sobre o0s jogadores premiados em valores superiores
a R$ 10.000,00 (dez mil reais). E o 85° do artigo 8° determina a presenca das autoridades
fiscalizadoras e tributarias nos estabelecimentos que forem operar com méaquinas de jogo e 0s
sistemas eletronicos on line.

O 89° combinado com o 810 do artigo 8° preveem que, do valor correspondente a
diferenca entre o total das apostas efetuadas e o valor total dos prémios, 40% (quarenta por
cento) serdo destinados a empresa proprietaria ou titular das maquinas eletrénicas e 60%
(sessenta por centro) para o estabelecimento de bingo ou cassino.

O artigo 10° estipula um rol de vedacbes as empresas licenciadas a explorar jogos de
fortuna, ligados ao caréater financeiro das atividades, sdo elas:

a)  receber empréstimos ou financiamentos de institui¢ces financeiras oficiais;

b)  receber apostas ndo pagas em moeda corrente nacional ou via cartdo de débito;

c)  teracesso a beneficios fiscais; e

d)  fazer empréstimos ou financiamentos para aqueles que utilizem seus servicos ou

aos apostadores.

Como formas de protecdo ao publico, o PL propde um capitulo exclusivo que
prescreve o “jogo responsavel”, como forma de assegurar a conscientizacao das atividades, a
integridade e seguranca. O paradgrafo Gnico do artigo 15, inclusive, impde as empresas a
necessidade de elaborar um plano e adotar medidas para informar o publico e jogadores sobre
0 “jogo moderado, ndo compulsivo e responsavel”. Outra medida colocada ¢ a criagdo de um
cadastro com vistas a controlar os ludopatas e, inclusive, impedi-los de ingressar nos
estabelecimentos exploradores dos jogos de azar (artigo 16).

O PL tambem reserva um capitulo proprio para os usuérios, estipulando direitos e
deveres, plasmados na Constitui¢cdo da Republica, tais como: (i) acesso a servicos qualificados;
(i) receber informacgOes adequadas sobre a prestacdo do servico; (iii) respeitar os bens da
empresa autorizada a explorar os bens; (iv) bem como comunicar as autoridades quaisquer

irregularidades que cheguem ao seu conhecimento (artigos 16 e 17).
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O Capitulo VII trata das modalidades de jogos de azar, divididas em:

a)

b)

d)

Jogo de cassino: considerado pelo artigo 24 do PL como jogo de fortuna
empregado em diversas modalidades (mediante roleta, dado, bolas e cartas),
definido em regulamento da Unido, rateado ou bancado por meio fisico ou em
maquinas, realizados por empreendimentos hoteleiros, enquanto complexos
integrados de lazer (artigo 24 combinado com o artigo 26, §881° e 29);

Jogo de bingo: considerado como jogo de sorteios aleatérios de ndmeros
distribuidos em cartelas impressas ou virtuais, contendo nimeros que apos as
sucessivas retiradas permitam o atingimento de um conjunto pré-estabelecido
para premiagdo, por um ou mais participantes (artigo 36);

Jogo do bicho: é o sorteio de nUmero, visando a obten¢do de prémio em dinheiro,
identificados por qualquer meio de distribuicdo de numeros entregues a posse
dos jogadores (artigo 46);

Jogos lotéricos: sdo operacBes que condicionam a obtencdo de prémio em
dinheiro ou bens de outra natureza, apos a distribuicdo de bilhetes, contendo
elementos sortedveis, disponibilizados em qualquer meio (artigo 54). Suas
modalidades sdo: concursos de prognosticos; jogos lotéricos instantaneos; jogos
lotéricos convencionais; promogdo comercial; e promog&o social.

Jogos e apostas on-line: apostas de quota que consistem na realizacdo de apostas
divisiveis em quotas fixas relacionadas a eventos esportivos e ndo esportivos,
realizados exclusivamente dentro dos estabelecimentos licenciados ou
autorizados; ja as apostas eletronicas seriam todas formas de exploracédo de jogo
disponibilizado em canais comerciais eletrdnicos (artigos 61 e 62); e

BR1: jogo eletronico disponibilizado por monitor de video, exibindo qualquer
forma de combinac¢do vencedora, sorteada de maneira independente, de forma a

gerar numeros aleatorios (artigo 65).

Trazidas as defini¢cGes de cada modalidade do jogo, passa-se a descri¢do das linhas

gerais de cada forma de exploracdo dessas modalidades.

Em sintese, o artigo 19°¢ prescreve que a pessoa juridica licenciada, via concessdo ou

autorizacdo, devera:

%6 Os §1° do dispositivo também fixa a necessidade de controle e fiscalizagdo dos socios, diretores e
administradores dos estabelecimentos; e o §2° imp6e um rol de vedacBes aos cargos e aos acionistas
controladores das pessoas juridicas exploradoras dos jogos de azar. Destaca-se também a vedacao, estabelecida
pelo artigo 23, as entidades do sistema financeiro a realizar transa¢do financeira com empresas ou sitios
eletrdnicos com empresas que ndo foram devidamente autorizadas para explorar 0s jogos de azar.
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a)  Ser constituida sob as leis brasileiras (com sede e administracdo em territorio
nacional); e

b)  Possuir capacidade técnica e regularidade fiscal perante todos os entes
federativos, bem como possuir idoneidade financeira.

Em relagdo ao cassino, a atividade seria explorada mediante concessao, na forma de
concorréncia publica do menor prego e técnica (levando em consideracdo a experiéncia da
empresa e a capacidade financeira), observadas as regras da Lei n° 8.666/1993 (Lei de
LicitacGes), conforme artigo 25 do PL.

Para tal modalidade, a concessionaria devera fornecer servicos de bar, restaurante,
atracOes artisticas e culturais, bem como a infraestrutura de transportes, tais como estradas,
pontes e estacionamentos. O espaco do cassino seria destinado a exploragédo do jogo (artigo 26
combinado com o artigo 28, I, II, III e IV, alineas “f”). E a duragao do licenciamento seria de
30 (trinta) anos, renovaveis sucessivamente por igual periodo, desde que respeitados 0s
requisitos previstos em lei (artigo 33).

Na forma dos artigos 27 e 28 do PL°®, a concesséo dos cassinos devera observar as
seguintes regras espaciais:

a)  nos Estados (ou Distrito Federal) com até 15 (quinze) milhdes de habitantes, a
exploragdo atividade sera concedida a apenas um estabelecimento. A area de
piso destinada ao cassino deve corresponder a, no maximo, 35% (trinta e cinco
por cento) da area total destinada ao complexo, quando a populagdo for maior
do que 5 (cinco) milhdes de habitantes; e a, no maximo, 40% (quarenta por
cento), quando o numero de habitantes for menor do que 5 (cinco) milhdes;

b)  nos Estados (ou Distrito Federal) com populacédo entre 15 (quinze) e 25 (vinte e
cinco) milhdes de habitantes, serd concedida a exploracdo a dois
estabelecimentos, de modo que a area destinada ao cassino devera corresponder
a, N0 maximo, 25% (vinte e cinco por cento) da area total do piso do complexo
integrado; e

c)  nos Estados (ou Distrito Federal) com populagédo superior a 25 (vinte e cinco)
milhdes de habitantes, serd concedida a exploracdo da atividade a trés
estabelecimentos, de modo que a area destinada ao cassino devera corresponder

a 10% (dez por cento) da area do piso total do complexo integrado.

567 Os §81° e 2° do artigo 27 veda a concessdo de licenca para mais de um estabelecimento pertencente a um mesmo
grupo econémico por Estado e veda a concessdo de mais de 5 (cinco) licengas para 0 mesmo grupo econdémico
em todo territério nacional.
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Como fatores relevantes para a instalagdo do cassino, a Unido observaré o (i) potencial
turistico a ser explorado e fomentado, inclusive, com a melhoria da qualidade do turismo e com
o seu “influxo esperado”; (ii) as agdes para a promoc¢ao do jogo responsavel; (iii) a observancia
das regras de governanca; (iv) o comprometimento com a qualidade, eficiéncia e seguranca das
operacdes; (v) 0 compromisso com a transparéncia e a introducdo de mecanismos de combate
a crimes contra a ordem financeira; (vi) a criacdo de postos de trabalhos, contemplando o nivel
salarial e os beneficios sociais; (vii) o grau de incorporacdo de caracteristicas regionais (cultura,
por exemplo); e (viii) o incremento da economia local.

O jogo do bingo®®® (seja em forma fisica, seja em forma on-line) podera ser explorado
em carater permanente em casas especializadas, joquei clube ou em estadio de futebol (artigo
38), que poderdo manter servigos de bar e restaurante, bem como de apresentacgdes artisticas e
culturais suplementares ao jogo (artigo 40, paragrafo Unico). O tempo de exploracédo sera de 20
(vinte) anos, renovaveis por igual periodo.

O PL autoriza também a exploracdo da atividade por entidades esportivas em estadios
com capacidade 15 (quinze mil) torcedores ou em hipédromos de entidade turfistica, como
forma de incremento a captacdo de apostas em corridas de cavalos (artigo 39).

Os principais critérios para implantacéo e licenciamento dos interessados a explorar
tais atividades (artigo 38, §2°, c/c artigo 41) séo:

a)  area de no minimo 500 m2 (quinhentos metros quadrados) e apresentacdo de

capital social integralizado de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil
reais), quando o estabelecimento for localizado em municipios com até 500.000
(quinhentos mil) habitantes;

b)  area de no minimo 1000 m2 (mil metros quadrados) e apresentacdo de capital
social integralizado de R$ 3.000.000,00 (trés milhdes de reais), quando o
estabelecimento for localizado em municipios com populacdo entre 500.000
(quinhentos mil) habitantes e 2.000.000 (dois milhdes) de habitantes; e

c) area de no minimo de 1.500 m2 (mil e quinhentos metros quadrados) e

apresentacdo de capital social integralizado de R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes
de reais), quando localizado em municipios com mais de 2.000.000 (dois

milhdes) de habitantes.

568 O hingo beneficente ficara autorizado pelo artigo 80, a ser explorado por entidades filantropicas, religiosas e
por Santas Casas.
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Quanto ao jogo do bicho, o estabelecimento explorador seria autorizado por meio de
permissdo, e 0 PL permite a autorizacdo de apontadores na venda do jogo (desde que
credenciados pelo permissionario), na forma do artigo 46, paragrafo anico. Como requisitos, o
projeto estabelece, por meio do artigo 47, que a pessoa juridica apresente capital social
integralizado de no minimo R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), e reserva de recursos
para pagamento das obrigacOes decorrentes da exploragdo, mediante garantia, no mesmo dia do
sorteio do jogo. A autorizacdo para a exploracdo sera concedida por prazo indeterminado.

Como condicdes para a aposta e pagamento do prémio, os artigos 49, 50 e 51, dispdem
que (i) no comprovante da aposta, deve constar todas as condi¢es da premiacdo; (ii) o
pagamento devera ser realizado pela licenciada até o primeiro dia util subsequente a
apresentacdo do bilhete vencedor; e (iii) quando o prémio por extracdo nao ultrapassar o limite
da isencéo do imposto de renda, o jogador ndo necessitara ser identificado.

Por fim, o artigo 53 autoriza também que as empresas licenciadas repartam entre si 0s
riscos das operacOes, mediante redistribuicdo de parcela de sua carteira de apostas. Passemos a
analise dos jogos lotéricos.

O Servico Publico de Loteria Feral, nos termos do artigo 55, é colocado no ambito do
Ministério da Fazenda (hoje Ministério da Economia), para fins de controle. A execucao das
Loterias Federais se daria mediante concessao ou diretamente pela Caixa Econdmica Federal
(artigo 55, §2°).

J& o Servico Publico de Loteria Estadual estaria, pois, no ambito de “6rgdos
responsaveis nos Estados e Distrito Federal”, entendida como a instituicdo do ente federado,
que regulamenta, licencia ou explora as modalidades de jogos lotéricos.

A exploracdo direta, mediante 6rgdo publico, autarquia ou empresa publica, s6 é
permitida se o valor do prémio for repartido a partir da receita de cada concurso (artigo 56,
paragrafo Unico, combinado com artigo 58); a exploracdo, mediante concessdo a empresas
privadas, duraria 20 anos.

Os recursos obtidos pelo jogo lotérico, segundo o artigo 58, 81° do PL, seriam
destinados ao financiamento da seguridade social (artigo 195, IlI, da Constituicdo da
Republica), priorizando a politica publica de protecéo dos idosos e, subsidiariamente, politicas
de amparo as criangas e adolescentes, de apoio a educacdo municipal, de financiamento e
promogéo do esporte, entre outros.

Quanto aos jogos e apostas online, explorados e comercializados mediante 0 uso da

internet e telefonia movel, aplicam-se os requisitos estabelecidos no artigo 19 e as vedacdes
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estabelecidas no artigo 23. Além disso, ao jogo eletrénico € imposto o uso do SGC, na forma
do artigo 8°, §2°,

Por fim, relativamente ao BR1, o artigo 66, e seu paragrafo unico, combinado com o
artigo 67, impde requisitos para o seu “credenciamento” de trés ordens: uma de capacidade
financeira (notadamente, apresentar um capital social de R$ 20 milhdes); outro capacidade de
exploragdo’, em que a pessoa juridica deve possuir no minimo 2.000 (dois mil) equipamentos
em seu ativo permanente; e o Ultimo de carater locacional, assim dividido:

a)  distancia de mais de 500 (quinhentos) metros de uma casa de bingo e de mais de

2.000 (dois mil) metros de um cassino em complexo integrado de lazer; e

b) instalacdo de, no maximo, 10 (dez maquinas) em agéncia de jogos e 5 (cinco)

em imA@veis com autorizacdo municipal.

Quanto as infracdes administrativas, o legislador estabeleceu, no artigo 70, as
seguintes sancOes: (i) adverténcia; (ii) multa simples; (iii) multa diaria; (iv) apreensdo de
equipamentos e documentos; (v) suspensdo parcial ou total das atividades, por meio de
interdicdo do estabelecimento; e (vi) cancelamento da autorizacao ou concessdo. O 88° do artigo
70 também prevé responsabilidade penal®®®, civil e administrativa aos socios pelo exercicio
irregular da exploracio dos jogos de fortuna.>™

Por ultimo importa destacar que, sobre as atividades referendadas no artigo 12, o PL
propde a incidéncia de uma contribuigéo social, em que 20% (vinte por cento) do produto da
arrecadacao sera destinado ao Fundo Geral do Turismo (FUNGETUR). Sua base de célculo
seria a receita bruta, correspondente a diferenca entre o total de apostas efetuadas e o total dos

prémios pagos, conforme se extrai do artigo 81 do PL.

2 — Tramitacdo do PL n° 186/2014

Neste subcapitulo trataremos da arquitetura juridica, pensada para a exploracdo dos
jogos de azar, a partir do texto substitutivo, de lavra do Senador Blairo Maggi, aprovado perante
a Comissdo Especial do Desenvolvimento Nacional, em 16 de dezembro de 2015,°* que

569 Neste particular, é preciso mencionar que o Capitulo 1X prescreve penas para os seguintes crimes: (i) explorar
0 jogo de maneira irregular; (ii) fraudar, adulterar, controlar resultado do jogo, ou pagar o prémio em desacordo
com a lei; (iii) permitir o ingresso de menor de dezoito anos em recinto destinado ao jogo; (iv) realizar, permitir
ou autorizar, sob qualquer forma, transacgdes financeiras por meio de financiamento (como cartdo de crédito)
com empresas ou sites na rede mundial de computadores; e (v) obstruir o trabalho da fiscalizacdo.

570 O artigo 78 anistia os acusados de praticar e explorar, ilegalmente, os jogos de fortuna, sob vigéncia de
legislagdo anterior a entrada em vigor do PL.

SIBRASIL, 2014.
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substituiu o texto inicial do Projeto Lei (PL) n° 186/2014, de lavra do Senador Ciro Nogueira.
572

Indicaremos os principais aspectos da legislacdo (como o controle, os instrumentos
legais, as vedacOes e o arranjo institucional arquitetado), além disso individualizaremos,
brevemente, cada modalidade dos jogos de azar, dentro do projeto. Tudo isso com vistas a

subsidiar uma anélise financeiro do PL.

2.1 — Histdrico de Tramitacdo do PL n. 186/2014

O PL n® de lavra do Senador Ciro Nogueira, foi protocolado em 21 de maio de 2014,
junto ao Senado Federal. O referido projeto tem por escopo “legalizar” os jogos de azar,
estabelecendo requisitos para a sua exploracdo e san¢des para aqueles que descumprirem as
regas veiculadas. Naquela oportunidade, foram apresentados 0s seguintes avangos:

a)  Contribuicdo para a geracdo de novos empregos;

b)  Combate a clandestinidade e o0 abuso;

c) Fortalecimento do papel do Fisco Federal, com exigéncia de regularidade fiscal;

e

d)  Promocéo e fortalecimento de desenvolvimento regional, por meio do turismo.

Apés tramitagdo de aproximadamente um ano perante a Comissdo de
Desenvolvimento Regional e Turismo, o PL foi encaminhado a Comissdo Especial do
Desenvolvimento Nacional (CEDN), em decisdo terminativa na data de 30 de setembro de
2015.

Ato continuo, em 16 de novembro de 2015, foi juntado Relatério Legislativo do
Senador Blairo Maggi, contendo texto Substitutivo propositura de algumas modificacdes do
projeto. Por ocasido da 13% reunido da CEDN, em 16 de dezembro de 2015, o Substitutivo
proposto, de lavra do referido parlamentar, foi definitivamente adotado, com aprovacao da
Emenda que alterava os seus arts. 3°, 4°, 6° e 14.

Apds o recebimento de novas emendas ao Projeto, por ocasido de encaminhamento ao
Plenario do Senado Federal, na 162 reunido da CEDN, ocorrida em 12 de fevereiro de 2016, foi

aprovado novo relatorio.

572 1bid.
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Em 06 de setembro de 2019, foi juntado novo Relatdrio, junto & CEDN, dessa vez de
autoria do Senador Fernando Bezerra Coelho. Sucessivamente, foram juntados relatérios do
mesmo parlamentar em 1° de novembro de 2016 e 04 de novembro de 2016.

Em 09 de novembro de 2016, foi aprovado o parecer do novo relator da matéria,
Senador Fernando Bezerra Coelho, por ocasido da 8?2 reunido da CEDN, o qual pleiteou o
acolhimento do projeto, enquanto texto substitutivo apresentado.

Mas, antes, da aprovacgdo do Substitutivo, em 14 de dezembro de 2016, foi aprovado
requerimento do Senador Magno Malta, ap6s discussdo legislativa do Senado Federal, com
vistas a oitiva da matéria pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ). Na CCJ,
houve apresentacdo de Relatério de lavra do Senador Benedito de Lira, o qual, apds sua
reformulacéo, foi recebido, na Comissao, em 06 de dezembro de 2017.

Em 07 de marco de 2018, a Comissdo rejeitou este Gltimo Relatério do Senador
Benedito de Lira, oportunidade em que se designou o Senador Randolfe Rodrigues como
Relator do Vencido. As razdes para a rejei¢do do novo Substitutivo foram:

a)  Impossibilidade de se criar autoridade fiscalizadora, conforme proposto pela
Associacdo Brasileira de Bingos, Cassinos e Similares (Abrabinos), em
manifestacdo durante a tramitacdo na CCJ, por vicio de iniciativa;

b) Incentivo a lavagem de dinheiro, embasada em nota técnica do Ministério
Publico Federal (MPF), encaminhada ao Senado Federal em 1° de fevereiro de
2016 (PGR/SRI n° 065/2016);

c) Problemas com o jogo patoldgico (enquanto transtorno impulsivo), de ordem
psiquica e familiar;

d) Constatacdo de que a populacdo arcara com o0s custos da autorizacdo da
exploracdo dos jogos de azar, sem haver beneficios claros, conforme descrito no
Relatorio Blinken de autoria do Instituto Rockefeller do Governo da
Universidade Estadual de Nova York;

e) Insuficiéncia da arrecadacdo de impostos, com base no referido Relatério
Blinken, o qual, por sua vez, constatou que a receita tributaria decorrente dos
jogos, noa EUA, é minima, sendo que dois tergos desta arrecadacdo proveriam
de loterias publicas (e em funcionamento tanto no Brasil quanto nos EUA); e

f)  Falacia do incentivo ao turismo, com base na experiéncia portuguesa, que,
segundo estudos, mostra que o turismo, em torno dos cassinos, provém dos

préprios portugueses e ndao do turismo internacional.
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Atualmente, o PL aguarda julgamento do Plenario do Senado Federal, ap6s pedido de
desarquivamento da matéria, realizado em 19 de marco de 2019, tendo como primeiro
signatario o Senador Ciro Nogueira.

Ou seja, o futuro do referido projeto de lei é incerto. Porém, ndo podemos nos furtar
de analisar o Substitutivo aprovado na CEDN, com vistas a verificar os principais instrumentos

financeiros propostos.

2.2 — As regras do PL n° 186/201

O Substitutivo do PL n° 186/2014,>"® aprovado na CEDN, em seu artigo 5°, institui o
credenciamento das entidades exploradoras dos jogos de azar por meio de 6rgéo vinculado ao
Poder Executivo Federal.

Neste formato, os Estados e o Distrito Federal ficariam responsaveis por fiscalizar
aquelas entidades credenciadas a explorar tais atividades, conforme artigo 5° 81° do
substitutivo, restando ao Poder Executivo Federal a tarefa de fiscalizar e controlar apenas 0s
cassinos. O texto substitutivo incumbiu ao Poder Executivo Federal a tarefa de fixar os
procedimentos administrativos e os critérios do credenciamento dos jogos de azar, por meio de
regulamento préprio, conforme se extrai do seu artigo 5° cumulado com o artigo 30.

O artigo 6°, por sua vez, prevé as condi¢Oes, pelas quais seriam autorizadas as
entidades interessadas em explorar 0s jogos de azar, notadamente: (i) a regularidade fiscal; (ii)
idoneidade financeira; (iii) a auséncia de maus antecedentes criminais.

Como medida de prevencdo de monitoramento, o PL, em seu artigo 8° previu a
identificacdo dos jogadores, via documentos oficiais, e a remessa das informagdes sobre
jogadores que receberem premiacdo acima de R$ 10.000,00 (dez mil reais), acumuladas em
jogo individual ou por meio de varios jogos.

Como medidas de conscientizagcdo, nos artigos 37 a 39, propds que : (i) 0s
estabelecimentos afixem mensagens sobre a possibilidade do vicio dos jogos de azar; (ii) a
Unido realize campanhas de conscientizagéo e organize grupos de apoio aos ludopatas; e (iii) o
regulamento estabeleca limites e restricGes a campanhas publicitarias relativas aos jogos de
azar.

Como medidas de controle fiscal, estipuladas nos artigos 28 e 29, se propos: (i) a
possibilidade de interligar os sistemas de controle de aposta aos da autoridade fiscal

573 BRASIL, 2014.
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competente, como forma de permitir o continuo monitoramento das atividades; e (ii) a
possibilidade de a Unido e as unidades federativas firmarem convénio, com vistas a estipularem
o0s requisitos de controles fiscais necessarios para a fiscalizacdo das entidades que explorarem
as atividades aqui disciplinadas.

Ainda como regra geral, o artigo 35, do PL, proibe que as empresas credenciadas:

a)  Concedam empréstimos ou financiamentos;

b)  Recebam incentivos fiscais; e

c)  Recebam empréstimos ou financiamentos de institui¢ces financeiras oficiais.

Houve ainda a preocupagdo em dividir e regrar as modalidades de jogos de azar: (i)
jogo do bicho; (ii) 0 jogo de bingo; e (iii) os cassinos, a exemplo do PL n. 442/1991.54 Vejamos
como cada modalidade foi enderecada.

Quanto a exploracdo do jogo do bicho, ha o requisito da comprovacdo de reserva de
recursos em garantia para pagamento das obrigacdes e deveres estipulados no projeto lei,
excetuada a premiacao, mediante seguro-garantia ou fianga em espécie, caucao em espécie, nos
termos artigo 10 do substitutivo.

Seu credenciamento se daria por prazo predeterminado e de maneira onerosa, tendo
seus efeitos limitados a circunscricdo do municipio, conforme se extrai dos artigos 7°, §1°, e 11,
ambos do substitutivo. Ademais, o estabelecimento credenciado estaria autorizado a prestar
atividades de bar e restaurantes, além de apresentac@es artisticas e culturais.

No artigo 12 do PL, foram destrinchadas as modalidades do bingo, a saber: (i) o bingo
permanente; (ii) as casas de bingo;>’® e (iii) bingo eventual >’

Uma condicdo que serve para limitar as casas de bingo credenciadas foi o critério
“niimero de habitantes”. O artigo 14 do PL determina que para cada 150 (cento e cinquenta)
mil habitantes, no Municipio, haveria uma casa de bingo, de modo que, para 0s municipios com
menos habitantes do que o numero estipulado, podera ser credenciada no maximo uma casa de

bingo. O credenciamento também se daria de maneira onerosa e por periodo predeterminado,

574 Merece o registro de que o substitutivo aprovado na CEDN deixou de lado os jogos e apostas. Porém, no texto
proposto pelo Senador Benedito Lira, houve expressa mencdo a essas modalidades (incluindo aquelas
exploradas on-line), incluindo um capitulo préprio para os jogos de Habilidade.

575 Na forma do texto substitutivo, as casas de bingo podem abrigar tanto o bingo permanente quanto o video-
bingo, permitindo-se o funcionamento de, no maximo, 500 (quinhentas) maquinas de video-bingo nas casas de
bingo, conforme o caput e o paragrafo Unico do seu artigo 13.

5% O bingo filantropico ou beneficente estaria excepcionado da regulamentacdo, conforme artigo 31, do
substitutivo ao PL n°186/2014.
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com a necessidade de apresentacdo de garantia, nos moldes estipulados para o jogo do bicho,
conforme se extrai do artigo 12, 84°.

O cassino constitui “prédio ou espago fisico utilizado para exploragdo de jogos de
azar™®’’, compreendendo complexo de lazer, integrado por hotel de alto padréo, espagos para
eventos sociais, culturais e artisticos de grande porte, restaurantes e bares e centros de compras,
de forma que a area destinada ao cassino compreenda 10% (dez por cento) da &rea total (artigo
15, 88 1°, 29, 3° e 4°, do texto substitutivo).

Diferentemente das outras modalidades, o critério para alocagio do estabelecimento®’
¢ a existéncia de “patrimonio turistico a ser valorizado e o potencial para o desenvolvimento
econdmico e social da regido”, conforme o artigo 17, caput, do texto substitutivo. Os Estados e
o Distrito Federal ficariam incumbidos de indicar as localidades ao Poder Executivo Federal,
com vistas a incrementar a industria e a se compatibilizar com as politicas nacionais ou
regionais de desenvolvimento, conforme §1°, do artigo 17, do substitutivo.>”

O artigo 18, caput, do substitutivo, condiciona o credenciamento aos seguintes
critérios:

a)  opcoes de lazer oferecidas pelos complexos;

b) integracdo do empreendimento as condic¢Oes de sustentabilidade ambiental da

localidade;

c)  contratacdo, em carater preferencial, de méo de obra local;

d) realizacdo de investimentos na atividade;

e) treinamento e formacdo de profissionais ligados a area de hotelaria e turismo; e

f)  geracdo de empregos.

Em termos de arrecadacdo, o artigo 19 do PL previu que 50% (cinquenta por cento) a
70% (setenta por cento) do total dos recursos deveriam ser revertidos em premiacdo, incluindo
ai a parcela do imposto de renda (e eventuais tributos incidentes sobre o prémio).

Cuidou o PL de estipular multas e sangbes administrativas para aqueles que

eventualmente infringissem as disposi¢des legais, bem como fixou os crimes de exploracao de

577 Nas dependéncias dos cassinos, poderdo ser explorados “os jogos de cartas, como o blackjack, os terminais de
video loteria e a roleta, entre outros, sem desconsiderar novas modalidades de jogos de azar realizados em
resorts”, conforme o artigo 16 do texto substitutivo.

578 O credenciamento ficara adstrito a 35 (trinta e cinco estabelecimentos), limitados a 3 por Estado, de acordo
com critérios populacionais e econdémicos. Inclusive, 0 mesmo

579 0 §3°, do artigo 17, do substitutivo, limita a 3 (trés) o nimero de empreendimentos a serem credenciados por
grupo econémico.
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jogo de azar sem credenciamento; fraude, adulteragdo ou controle do resultado do jogo de azar
ou pagamento do prémio em desacordo com a lei; e permisséo de menor de dezoito anos em
jogo de azar.

Por fim, o artigo 2 do PL propds a instituicdo de contribuicdo social, apurada
mensalmente, sobre a receita de concurso de prognosticos, cujas aliquotas variariam entre 15%,
(quinze por cento) para estabelecimento fisicos, e 20% (vinte por cento), para estabelecimentos

que exploram jogos on-line.

3 — Identificacéo dos principais mecanismos juridicos e financeiros dos projetos

Os principais mecanismos juridicos e financeiros, comuns a ambos os projetos de lei
analisados, seriam os seguintes:
a)  como finalidade, o desenvolvimento turistico regional, na figura da exploracéo
dos cassinos;
b)  ainstituicdo de contribuicdo social a recair sobre as receitas das atividades dos
jogos de azar; e
c) como arranjo institucional, ambos os projetos concentram nas maos do Poder
Executivo Federal a criacdo de entidade responsavel por regulamentar e
fiscalizar os jogos de azar;
d) houve vedacdo a utilizacdo de qualquer instrumento de fomento as atividades
(como incentivos fiscais e financiamentos); e
e)  houve revisdo de um sistema interligado com as autoridades fiscais, com vistas
ao controle das atividades.
Doutro lado, as principais diferencas entre os projetos de lei sdo colocadas na tabela
abaixo:

continua

Principais diferencas entre os Projetos de Lei
Projeto Lei n® 442/1991 Projeto Lei n° 186/2014

Previsdo expressa da exploracéo dos jogos de fortuna,
enquanto instrumento de desenvolvimento regional e
combate a reducéo das desigualdades regionais.

O desenvolvimento regional surge enquanto
"justificativa" do PL.

Previsdo expressa de articulagdo do jogo com a
protecdo ao idoso e ao ludopata.

Destinagdo de parte do produto da arrecadagdo ao | Destinacdo do produto integral da arrecadagdo a
FUNGETUR. Seguridade Social.

Auséncia de previsdo expressa nesse sentido.




172

concluséo

Principais diferencas entre os Projetos de Lei
Projeto Lei n° 442/1991 Projeto Lei n° 186/2014
Estados e Distrito Federal sdo responsaveis por
licenciar, regulamentar e explorar o jogo do bicho e a | Os Estados e Distrito Federal ficariam responsaveis por
loteria estadual, a despeito de a Unido, por meio de | fiscalizar as entidades credenciadas; a Unido ficaria
6rgdo especifico, ser a responsavel por licenciar a | responsavel por regulamentar tais atividades.
exploracdo da entidade.

Os Municipios sdo responsaveis por licenciar,|O jogo do bicho estaria na competéncia dos
regulamentar e explorar o jogo do bingo. Municipios.

A Unido é responsavel por licenciar, regulamentar e
explorar as demais atividades, bem como por
fiscalizar, em competéncia concorrente, 0s jogos
regulamentados no @&mbito dos demais entes
federativos.

Os Estados e Distrito Federal indicariam as localidades
onde se instalariam 0s cassinos.

Concesséo enquanto instrumento para licenciar a | Credenciamento oneroso enquanto instrumento para
atividade de cassinos. licenciamento dos cassinos.

Previsdo de regulamentacdo para as Loterias em

Ay Auséncia de previsdo nesse sentido.
ambito estadual e federal. P

Previsdo de convénio entre Unido e as unidades

O controle, via sistema interligado, se daria pelo 6rgéo . . .
federativas para estipular os requisitos dos controles

fiscalizador e a autoridade fiscal.

fiscais.
Previsdo da base de célculo da contribuicéo social, tdo | Previsdo de aliquotas para a contribuicdo social, tdo
somente. somente.

Reversdo do produto da arrecadacdo com a
contribuicdo social com o jogo lotérico para politicas | Auséncia de previsao nesse sentido.
publicas.
Auséncia de previsdo de outorgas onerosas para a |Previsdo de outorgas onerosas para a prestacdo das
prestacdo das atividades dos jogos de azar. atividades dos jogos de azar.

Fonte: O autor, 2020.

Pois bem. Uma vez tragadas as similitudes e diferencas entre os projetos-lei, pode-se
concluir que, de algum modo, ha intencdo de concentrar a regulamentacdo na Unido Federal.
Isso, contudo, tende esvaziar a articulacdo e a participacdo do Estados e Distrito Federal nas
definigdes das regras para exploragéo das atividades.

Doutro lado, embora, no processo de estipulagdo das regras a compor o regulamento,
os citados entes federativos estejam afastados, o fato é que, na figura do controle fiscal, o
legislador optou por integrar a Unido e os Estados, reconhecendo a necessidade de arranjos
institucional para a fiscalizacdo. Obviamente, ha diferencas entre os dois projetos. 1sso porque
a Unido, no PL n. 442/1991, é figura proeminente na fiscalizacdo de todas as atividades,
enquanto o PL n. 186/2014 reparte e articula a fiscalizagéo entre os entes federativos (previsdo
de convénio).

Tambem se conclui que, em ambos os projetos de lei, as atividades ligadas aos jogos
de azar aptas a se articular com uma politica de desenvolvimento regional seriam 0s cassinos

(enquanto complexo de lazer). Isso porque tais estabelecimentos estdo condicionados a



173

promocéao de empregos e de méo de obra local, e a gerar, potencialmente, atracGes turisticas
(em areas carentes de infraestrutura, inclusive) e investimentos.

Apesar de o0 jogo do bicho possuir raizes historicas (inclusive, ligadas a algumas
regides do pais), o fato & os meios legais propostos indicam que 0s cassinos seriam 0s vetores
ligados ao desenvolvimento regional. Isso cumpre, pois, com o disposto no artigo 3°, inciso 11,
da Constituicdo Federal, que institui como objetivo do Estado a reducdo das desigualdades
sociais e regionais. Inclusive, a figura do turismo parece ser essencial para a consecucéo de tal
objetivo, do ponto de vista da autoriza¢ao dos jogos de azar.

O destaque do PL n. 186/2014 é de que houve preocupacgdo de que, no tocante aos
cassinos, as atividades se desenvolvessem em areas indicadas pelos Estados e Distrito Federal
ao Poder Executivo Federal — um ponto de articulacdo federativa, inclusive. Doutro lado, o PL
n. 442/1991 prescreve que a fiscalizacdo € incumbida de verificar a compatibilidade das
atividades dos jogos com os planos de desenvolvimento regional, muito embora opte pelo
modelo da Lei n. 8.666/1993, para a concessao da atividade, 0 que poderia representar maior
rigidez e burocratizacdo na exploracdo dos jogos de azar.

De se destacar que a propria figura de autorizacdo dos jogos de azar constituir um
incentivo a sua exploragdo, retirando-a da esfera do ilicito, orientando os cassinos como vetor
ao desenvolvimento regional.

No entanto, 0s projetos se preocupam em vedar qualquer auxilio ou subsidios publicos
as atividades dos jogos de azar, vedando a concessdo de incentivos fiscais e financiamento
publico, de modo que a atividade dos jogos de azar ndo “fomentadas”. 5

Isto &, os legisladores ndo enxergam os jogos de azar como atividades que poderiam
ser induzidas ou incentivadas, por meio de institutos com contetido extrafiscal®®!, como é o caso
dos incentivos fiscais. Noutros dizeres, os legisladores acreditam que o cumprimento dos
requisitos e condicdes ndo necessitam de uma recompensa tributaria. 5%

Por fim, merece especial atencdo a contribuicéo social, insculpida no artigo 195, I,
da Constituicdo Federal, assim redigido:

Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido,

%80 Segundo Jordana de Pozas, o conceito de fomento como uma atividade administrativa intermediaria entre o
servigo publico e a atividade administrativa de policia. Cf. POZAS, Luis Jordana de. Ensayo de una Teoria del
Fomento en el Derecho Administrativo. Revista de Estudios Politicos 48, Madri, p. 41-54. 1949, p. 46.

581 OLIVEIRA, 2010, p. 155.
5822 SCHOUERI, 2020, p.71.
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dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuices
sociais:

(.-.)

I11 - sobre a receita de concursos de progndsticos.

Tal contribuicdo teria, pois, a finalidade de destinar o produto da arrecadagédo
eminentemente & Seguridade Social, revertendo-se, portanto, em uma fonte de financiamento
da Previdéncia, Assisténcia Social e Salde. E essa disposicao é observada pelo PL n. 186/2014,
como ja ressaltado.

No entanto, no PL n. 442/1991, tal finalidade é, de certa forma, desvirtuada, pois o
produto da arrecadacéo €, em parte, destinado ao Fundo relacionado ao turismo nacional, o que,
é inconstitucional, por forca do artigo 195 da Constituicdo da Republica. Chama atencéao
também o fato de que, nos dispositivos reservados ao jogo lotérico, tal projeto buscar vincular
a algumas politicas publicas ao produto da arrecadacdo com a contribuicdo social, o que
também é inviavel do ponto de vista constitucional.

Assim. a figura tributaria que pode englobar todas essas destinacdes ndo parece ser
compativel com a contribuicdo social, pois ndo ha autorizacdo constitucional para a vinculagao
da arrecadacdo do tributo a outras despesas, que ndo aquelas relacionadas a Seguridade Social.

Contudo, falta, ainda, uma previsao de tributo que possa gerar receita para cobrir
despesas direcionadas ao proprio ludopata, para viabilizar medidas protetivas do usuario — ao
lado evidentemente das politicas de conscientizacdo e do jogo responsavel — e que possa fazer
frente as externalidades negativas. Aqui, talvez falte um cuidado maior com o outro (no caso,
o0 adicto e suas familias), notadamente uma percepcao de que a despesa publica deve estar
norteada em um postulado de alteridade®?, e, no caso dos jogos de azar, atrelada ao jogo
patoldgico e os seus maleficios.>®*

Por fim, enquanto medidas administrativas de responsabilizacdo, os projetos de lei

parecem convergir na aplicacdo de multas e outras san¢des, como a apreensdo de documentos

583 Nesse sentido, assinala Tzevtan Todorov: “Ora, é falando ao outro (nfio dando-lhe ordens, mas dialogando com
ele), e somente entdo, que reconhego nele uma qualidade de sujeito, comparavel ao que eu mesmo sou. Agora,
portanto, é possivel precisar as palavras que formam meu titulo: se a compreensdo ndo for acompanhada de
um reconhecimento pleno do outro como sujeito, entdo essa compreensao corre o risco de ser utilizada com
vistas a exploragdo, ao ‘tomar’; o saber sera subordinado ao poder”. Cf. TODOROV, Tzvetan. A conquista
da Ameérica a questdo do outro. Sdo Paulo: M. Fontes, 1983.

%84 Nesse sentido, a respeito do jogo patolégico, citamos passagem de “O jogador (do diario de um jovem) de

Fiodor Dostoiévski: “E, quando a vovo perdeu suas ultimas pegas, ndo somente eles ndo a escutavam como
ndo lhe davam atencdo, inclinando-se sobre a mesa por cima de seus ombros, recolhendo o dinheiro, dando
ordens, apostando, conversando, indagando coisas ao “pan honoravel”. Quanto a este ultimo, havia
praticamente esquecido da existéncia da vovo. E tdo logo ela, completamente arruinada, retornou perto das oito
horas da noite ao hotel, trés ou quatro poloneses ndo haviam ainda se decidido a deixa-la; corriam ao lado de
sua cadeira, gritando com toda a forca e demonstrando com voluptuosidade que a vovo os havia enganado e
lhes devia dinheiro.” Cf. DOSTOIEVSKI, 1869.
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e equipamentos, a suspensdo e o proprio cancelamento do credenciamento. Estas séo
consequéncias daqueles descumpridores de uma atividade que se situaria no campo

regulamentar (e ndo punitivo).



