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PROLOGO

En Colombia, a pesar de que los juegos de suerte y azar han acompanado
la construccion del Estado social —financiando hospitales, programas de
salud, infraestructura y empleo formal—, su estudio juridico sistematico
ha sido escaso. La doctrina clasica civil, comercial y administrativa ha de-
dicado miles de paginas a la sociedad por acciones simplificada, al siste-
ma financiero, a los servicios publicos, al arbitraje, al consumidor; pero
cuando se trata del régimen propio del monopolio rentistico, del papel de
Coljuegos, de la articulacion entre tributos, concesiones, juego responsa-
ble, tecnologia, proteccion de datos y prevencion de lavado, el panorama
suele reducirse a normas sueltas, conceptos administrativos dispersos o
explicaciones empiricas de industria. Faltaba una obra que tomara en serio
este universo y lo explicara con rigor, con método y con sentido practico.

Gaming en Colombia: Una Mirada a la Regulacion viene precisamente
a llenar ese vacio. Lo primero que sorprende al recorrer estas paginas es
que el autor no se limita a compilar legislacion. Desde el inicio declara que
este libro busca ser una contribucién al entendimiento del sistema co-
lombiano de juegos de suerte y azar, “ir mas alla de una mera descripcion
legal”, y mostrar como un modelo estatal puede armonizar rentabilidad,
responsabilidad social y estabilidad normativa. Esa promesa se cumple
con creces a lo largo de la obra. Cada capitulo demuestra que detras del
mantra cinematografico —“la casa siempre gana’— existe, en el caso co-
lombiano, un disefio institucional deliberado para que esa “casa” sea el
Estado, y para que su ganancia se traduzca en bienes ptblicos verificables.



En el contexto latinoamericano, el modelo colombiano ocupa un
lugar singular. Mientras muchas jurisdicciones han abordado los juegos
de suerte y azar de manera reactiva, fragmentaria o puramente fiscal,
Colombia opt6 desde el articulo 336 de la Constitucion por un esquema
de monopolio rentistico con una finalidad marcada: financiar la salud. La
Ley 643 de 2001, los decretos que crean y organizan a Coljuegos y las nor-
mas que estructuran la distribucion de recursos hacia la ADRES, los fon-
dos territoriales y el FONPET, se explican aqui con gran claridad. El lector
no solo entiende qué dicen las normas, sino por qué importan, como se
conectan entre si y qué ocurre cuando se interpretan sin comprender su
logica econdmica y social.

En este sentido, el libro dialoga, implicitamente, con una tradicion
académica internacional que ha mostrado como el juego regulado pue-
de ser una herramienta legitima de politica pablica siempre que existan
reglas claras, supervision efectiva y mecanismos de control (desde los
estudios clasicos sobre gambling law en Estados Unidos y Europa, has-
ta la literatura contemporanea sobre juego online, proteccion del juga-
dor y lucha contra el blanqueo de capitales). Pero la gran virtud de esta
obra es que no se limita a importar categorias comparadas: las traduce
al contexto colombiano, reconstruye la historia normativa reciente, des-
mitifica falsas dicotomias (“moralidad” vs. “recaudo”, “liberalizacion” vs.
“control”) y ofrece un mapa preciso de un sector donde, hasta ahora, la
academia nacional habia hablado poco.

El recorrido por el modelo inicia con una idea potente: la ventaja
de un sistema altamente regulado cuando esa regulacion es inteligente.
A partir de ahi, el autor muestra como el entramado normativo —cons-
titucional, legal, reglamentario y contractual— configura un ecosistema
donde la operacion formal debe ser exigente, pero viable; donde la carga
tributaria y parafiscal tiene sentido en la medida en que garantiza recur-
sos para la salud sin empujar al operador hacia la informalidad; donde la
seguridad juridica y la estabilidad de las reglas son condiciones necesarias
para atraer inversion, innovacion tecnoldgica y buenas practicas. Es una
lectura que desmonta el prejuicio segin el cual “mas normas” equivalen
siempre a “mas proteccion”, y demuestra que la sobrerregulacion, cuando
desconoce la logica del negocio, puede terminar produciendo el efecto
contrario: incentivar el juego ilegal, reducir la base gravable, debilitar los
controles y dejar desprotegido al jugador.

Uno de los méritos mas notables del libro es su aproximacion eco-
sistémica. Aqui se explica con lenguaje accesible como convergen en la



industria del juego colombiano temas que rara vez se estudian juntos: la
contratacion estatal por concesion, los estandares de cumplimiento en
materia de lavado de activos y financiacion del terrorismo, la regulacion
de plataformas digitales, la publicidad responsable, la proteccion de da-
tos personales, la gestion del riesgo, los mecanismos de reclamacion y
solucion de controversias —incluyendo herramientas alternativas que
se acercan al arbitraje y la amigable composicion—, el juego responsable
como politica estructural, y los desafios del juego en linea y las nuevas
tecnologias. El resultado es un texto que sirve a la vez como manual para
operadores y asesores, guia para funcionarios y jueces, y punto de partida
para investigaciones académicas mas profundas.

Este enfoque integral se apoya, ademas, en una comprension histo-
rica y comparada que enriquece la reflexion. Desde las antiguas loterias
publicas europeas, utilizadas para financiar guerras, obras de caridad o
infraestructura, hasta los debates modernos sobre casinos, apuestas de-
portivas y plataformas en linea, la experiencia internacional ensefa que el
juego de azar no desaparece con la prohibicién: se desplaza. La pregunta
nunca es si habra juego, sino bajo qué reglas, con qué controles, en benefi-
cio de quién. Colombia decidi6 tempranamente que la respuesta debia ser
institucional y transparente: un monopolio estatal con vocaciéon de ser-
vicio ptblico. Este libro muestra como esa decision se ha implementado,
donde ha sido exitosa y donde requiere correcciones, ofreciendo criterios
atiles para no retroceder hacia soluciones improvisadas.

Frente a los temas mas sensibles —la proteccion del jugador, el juego
problematico, la publicidad dirigida, el uso de datos y la automatizacion de
decisiones— la obra evita tanto la ingenuidad como el alarmismo. En lugar
de repetir consignas, entra en el detalle de las exigencias regulatorias, de
los programas de juego responsable, de las obligaciones de informacién y
de las herramientas de supervision. Conecta estas exigencias con debates
académicos contemporaneos sobre autonomia del jugador, asimetrias de
informacion, mecanismos de autoexclusion, transparencia algoritmica y
deberes reforzados de diligencia por parte de los operadores. Se advierte
la intencién de mostrar que un buen modelo de juego regulado no solo
recauda: también protege, previene y educa.

No es menor, por ultimo, el aporte metodologico de este trabajo. En
lugar de un texto abigarrado y complejo o de un manual fragmentado, el
lector encuentra una estructura pedagogica: capitulos que avanzan desde
los fundamentos constitucionales hasta los desafios de la era digital; expli-
caciones apoyadas en ejemplos, cuadros y referencias normativas precisas;



una prosa directa que permite al estudiante comprender, al empresario
decidir y al regulador repensar sus herramientas. En un pais donde la regu-
lacion de juegos de azar suele hacerse visible solo cuando estalla un escan-
dalo o un debate moral, contar con un texto que ofrezca serenidad técnica
y perspectiva de largo plazo es, mas que util, urgente.

Por todo ello, Gaming en Colombia: Una Mirada a la Regulaciéon marca
el transito desde una comprension fragmentaria y prejuiciada del sector
hacia una mirada madura e informada. Abre un espacio que la doctrina co-
lombiana habia dejado vacio, invita a discutir con evidencia y con categorias
solidas, y demuestra que cuando el derecho se toma en serio la tarea de
disefar instituciones para canalizar el azar, la casa que gana —como debe
ser— es la sociedad en su conjunto.

Conozco a Juan Camilo Turbay De Mier desde ya varios anos cuando
en los dltimos anos de sus estudios de derecho en la Universidad de La
Sabana visit6 mi oficina con el proposito de iniciar sus labores como abo-
gado, después hubo de independizarse. Desde ahi arranc6 una amistad im-
perturbable que se ha acrecentado con el paso de los afios. Serio, aploma-
do, de buenas maneras, cumplidor del deber como el que mas, inteligente
y leal. Su lealtad y reverencia a la amistad son dignas del mayor encomio.
Hoy nos regala este primoroso texto que con su informacién y reflexiones
suple el vacio que existia en la literatura nacional. Felicitaciones doctor
Juan Camilo Turbay: todos los suyos disfrutaran este nuevo logro del cual
no hay duda de su éxito editorial.

Ernesto Rengifo Garcia
Bogota, noviembre de 2025



PRESENTACION

Una Mirada Ecosistémica

El término ecosistema ha ganado terreno en los ultimos afos en una
amplia gama de ambitos bastante alejados de la biologia y, como suele
ocurrirles a las palabras que se insertan en el lenguaje cotidiano, corre el
riesgo de perder su sentido y convertirse en un significante vacio. Mas que
una nueva manera de referirse a los mercados, implica una aproximacion
mas amplia e integral, que hace énfasis en las complejas relaciones entre
todos los componentes que lo integran y en como estas contribuyen a su
equilibrio y desarrollo.

En el caso de los juegos de suerte y azar, la regulacion no es solo uno
de los elementos de este ecosistema, sino la estructura que lo sostiene. El
Estado es uno de los actores, como lo son los operadores, desarrolladores
y jugadores; y juega un papel central en la regulacion, pero no por eso es
el tinico al que le compete ni el Ginico que tiene incidencia en esta.

El complejo y cambiante entramado de leyes, decretos, circulares y
resoluciones constituyen una barrera para la comprension y analisis de
aspectos esenciales de este negocio. Esta es una constante en muchos
campos juridicos, pero, en esta industria, la especificidad del marco nor-
mativo es una limitante adicional.

Es cierto que se trata de una regulacion en constante actualizacion,
en especial en los campos que tienen innovaciones constantes, y que
estar al dia con cada nuevo ajuste es una tarea de tiempo completo. Pero
también es cierto que las bases que definen los lineamientos generales
son bastante sélidas y, como se vera en las siguientes paginas, en el caso
colombiano, ademas, estables.



Comprender el funcionamiento general de la estructura normativa
y las razones que la justifican no solo les permite a todos los actores del
ecosistema operar con mayor tranquilidad, sino ademas encontrar nuevas
oportunidades de negocio y tener una actitud propositiva que ayude a
superar las falencias que sin duda existen.

Mi experiencia como asesor de multiples empresas de industria en
Latinoamérica me ha mostrado las ventajas de comprender las reglas del
juego; el objetivo de este libro es ampliar la conversacion y los puntos de
vista que pueden aportar a mejorar la industria en beneficio de todos los
actores. No se trata de un corpus juridico, sino de una guia que lo simpli-
fica y lo hace accesible a un ptblico amplio.

La industria del gaming esta llena de oportunidades, pero también
de desafios. El sector enfrenta detractores y son muchos los ejemplos
que demuestran que las barreras que quieren imponer se basan prin-
cipalmente en el desconocimiento, no solo de la normativa, sino de los
objetivos que persigue.

Gaming en Colombia: Una Mirada a la Regulacion puede convertirse
en la puerta de entrada para que un mayor nimero de abogados se inte-
rese en este campo, hasta el momento limitado; pero es también una invi-
tacion a académicos, reguladores, empresarios y cualquier persona inte-
resada en esta creciente industria. Garantizar la estabilidad, la equidad, la
viabilidad econdémica y el cumplimiento de objetivos sociales es una tarea
conjunta; este libro brinda las bases para multiplicar los aportes.



A Daniela, mi querida esposa
A Martin y Pablo, mis adorados hijos.
A Eduardo y Catalina, mis incomparables padres.






CONTENIDO

1. LA CASA SIEMPRE GANA
Las Ventajas de un Sistema Altamente Regulado:

El Caso Colombiano
Leyes y Decretos
Articulo 336 de la Constitucion Politica de Colombia

Ley 643 de 2001 Por el Cual se Fija el Régimen Propio del Monopolio
Rentistico de Juegos de Suerte y Azar
Decreto 4142 de 2011 para la Creacion de Coljuegos

Decreto 4144 de 2011: Adscripcion del Consejo Nacional de Juegos de
Suerte y Azar

Transferencias a la Salud

Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud (ADRES)
Fondos de Salud Territorial

Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (FONPET)
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Juegos Nacionales y Departamentales
Juegos Nacionales
Juegos Departamentales

Cuando las Reglas Desincentivan

2. LO QUE PASA EN LAS VEGAS SE QUEDA EN LAS VEGAS
Los Juegos Localizados
Decreto 1068 de 2015 Sector de Hacienda y Crédito Publico Crea
los Requisitos de Operacion de Juegos Localizados

Autorizacion de Coljuegos y suscripcion del contrato de concesion
(Decreto 1278 de 2014)

3. JUEGOS NOVEDOSOS
Innovacion con Limites
Requisitos de Operacion
Requisitos Generales
Requisitos Técnicos

4. RIFAS Y PROMOCIONALES

La Suerte Como Estrategia de Ventas
Definiciones y Marco Legal
Rifas

Juegos Promocionales
Publicidad y Promocién

21

23
23
25

25
26

26
27

28
28
28
29
30
33
33

37

39

39

47

49
49
49

53

54
54
55
56



5. JUEGOS DEPARTAMENTALES

Autonomia Local, Descentralizacién y Bienestar Territorial
Viabilidad Financiera

6. DERECHOS DE EXPLOTACION, IVA
Y OTRAS CARGAS TRIBUTARIAS
La importancia de encontrar el equilibrio
Principios de Operacion de los Juegos de Suerte y Azar

Derechos de Explotacion
Ley 643 de 2001

Ley 1393 de 2010
Acuerdo 8 de 2020 de Coljuegos
Decreto 1494 de 2021

El' IVA de los Juegos de Suerte y Azar
Ley 643 de 2001y Ley 1955 de 2019

Impuesto de Renta

7. LOS LABORATORIOS
No Dejar Nada al Azar
Resolucion 20161200013844 de 2016 de Coljuegos
Estandarizacion de la Industria
Las Matematicas Detras de los Juegos: Porcentaje de Retorno al
Jugador

8. JUEGO RESPONSABLE

Jugar Con Conciencia
Aciertos del Modelo Colombiano
Criterios Minimos establecidos por la Ley 643 de 2001
Resolucion 20214000036784 de 2021, emitida por Coljuegos
Regulaciones Adicionales

9. RESOLUCION DE DISPUTAS

ENTRE OPERADORES Y JUGADORES

Las Reglas del Desacuerdo
Mecanismos de Reclamacion Interna
Intervencion de Coljuegos
Mecanismos de Arbitraje
Particularidades del Arbitraje en Juegos en Linea
Proteccion al Consumidor

59

61

65

66
67
67
68
68
68
68

72

75

77
78
79

81

83
84
86
88

91

92
93
93
94
94



10. LAVADO DE ACTIVOS
Juego Limpio Contra el Dinero Sucio
Siglas
Ley 526 de 1999
Estatuto Organico del Sistema Financiero
Circular Basica Juridica 029 de 2014
Acuerdo 574 de 2021 Entre el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y el Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar
Resoluciones 20196100044514 de 2019
y 20215000012784 de 2021 - Coljuegos
Decretos y Resoluciones Complementarios

1. PROTECCION DE DATOS EN LA INDUSTRIA DEL JUEGO
Privacidad y Seguridad Digital en un Mundo Hiperconectado
La Interseccion entre regulacion de juegos y privacidad
Marco Juridico para la Proteccion de Datos en la Industria del Juego
Requisitos Especificos para Operadores de Juegos
Consentimiento y Bases Legales para el Tratamiento de Datos
Medidas de Seguridad y Proteccion de Datos
Derechos de los Jugadores Respecto a sus Datos Personales
Desafios Unicos en la Industria del Juego
Practicas Recomendadas
para el Cumplimiento de la Proteccion de Datos
Tendencias Futuras y Desarrollos

12. PUBLICIDAD
Trazar los Limites de la Persuasion
Aspectos Clave de la Nueva Regulacion

13. LOS RIESGOS DE LA SOBRERREGULACION
Cuando el Exceso de Reglas Dificulta el Juego

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

iNDICE

97

99
100
100

101
102

103

104

107

108
108
10

m

m
12
13
14

115

17

19

123

125

131






1.
LA CASA SIEMPRE GANA

Las Ventajas de un Sistema Altamente
Regulado: El Caso Colombiano

In the end, the house always wins.
Doesn’t matter how big or how small the bets are,
the house always takes a piece.

[Al final, la casa siempre gana.
No importa cuan grandes o pequefias sean las apuestas,
la casa siempre se lleva una parte].

—The Cooler (2003)

Because the house always wins.
Play long enough, you never change the stakes.
The house takes you. Unless, when that perfect hand comes along,
you bet big and then you take the house.

[Porque la casa siempre gana.
Juega el tiempo suficiente, nunca cambias las apuestas.
La casa te lleva. A menos que, cuando aparezca esa mano perfecta,
apuestes a lo grande y luego te lleves la casa].

—Ocean'’s Eleven (2001)

La ventaja estadistica de la casa es tan conocida que se ha convertido en
un refran popular, que se utiliza incluso fuera del contexto de los juegos
de suerte y azar. Este hecho no desmotiva a los jugadores, ni siquiera a
los que tienen una buena comprension de las probabilidades, solo los
impulsa a jugar mejor.

Un buen jugador sabe qué mano jugar, sabe cual es esa mano per-
fecta a la que debe apostarle en grande. Para eso necesita que las reglas
sean claras y poder analizar cuales son las probabilidades de ganar en
cada situacion.
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A diferencia de los que pasa en un casino, en el ecosistema de los
juegos de suerte y azar que la casa gane, y que de hecho siempre gane,
no implica que los jugadores pierdan. Al menos en Colombia, el juego
se ha balanceado de tal manera que no haya perdedores. Las reglas de
juego son suficientemente claras, el sistema esta altamente regulado y
este ha sido un elemento fundamental para lograr un escenario en el que
todos pueden ganar.

Extranamente, para algunos las palabras “altamente regulado” son
sinénimo de “restrictivo”; pero esa es una vision que solo comparten
quienes no participan en este juego. En realidad, este alto grado suma-
do a la estabilidad de esta regulacion ha permitido que los actores que
participan del ecosistema de los juegos de suerte y azar en Colombia
puedan operar con tranquilidad y analizar con mas elementos de juicio
sus probabilidades de ganar.

En este caso la casa es el Estado colombiano. Y si, tiene una ventaja
evidente y siempre gana; precisamente establecio las reglas del juego
para garantizar que fuera asi. El Estado tiene el monopolio, consagrado
en la Constitucion Politica del 1991 con destinacion especifica, de esta
manera asegura que siempre va a ganar; al sentar la bases como prin-
cipio constitucional garantiza a los actores del sistema la estabilidad de
la reglas de juego con las que van a participar, es explicito que no hay
un bloqueo contra el juego y mientras la Constitucion esté vigente no lo
puede haber; al asignarle una destinacion especifica se convierte en el
principal interesado de impulsar el juego.

Para entender el marco legal en el que se inscriben los juegos de suer-
te y azar vamos a revisar algunos elementos que los regulan y reglamentan.



