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1. INTRODUGCAO

O Produto Final | — Analise juridico-regulatdria (“Produto” ou “Relatério”), se desenvolve no universo
do Edital de Chamamento Publico n? 004/2021, e tem por escopo expor os aspectos regulatdrios
relacionados a prestacao dos servicos lotéricos no Estado de S3o Paulo, levantamento este que servira
de base a viabilidade juridica dos Cenarios A e B, enquanto modelos de delegacdo dos servicos a

iniciativa privada (“Projeto”).

Para além disso, o Relatério destina-se, ainda, a mapear modelos contratuais adotados para a
operacdo dos servigos lotéricos (“benchmarkings”), analisando sua viabilidade de execug¢do no ambito
do Estado de S3do Paulo e potenciais pontos favoraveis que podem ser adotados no desenvolvimento

do Projeto.

Por fim, ainda em atendimento ao Edital de Chamamento Publico, apds a realizagdo de estudos
introdutdrios, o presente Relatério apresenta criteriosa andlise sobre os modelos contratuais passiveis
de adocdo para a concepcdo da delegacdo dos servigos lotéricos, elencando a possibilidade de

aderéncia ao Projeto.

O Produto Final | segue acompanhado dos seguintes Anexos:

ANEXO | Minutas de Anteprojeto de Lei e Decreto

Regulamentador

ANEXO Il Planilha de legislacdo e projetos de lei de

outros Estados

ANEXO 11l Matriz de Riscos




2. METODOLOGIA

Nos termos do Edital de Chamamento Publico n? 004/2021, foram pontuadas premissas ao
aprofundamento dos estudos (cf. item 2.3), como também a proposicdo de cendrios (“Cenarios” — cf.
item 4) enquanto diretrizes dos possiveis modelos de delegacdao dos servigos lotéricos do Estado de

Sao Paulo a iniciativa privada.

Diante dessas exigéncias, o presente Relatdrio considerou, no que tange as premissas de cunho
juridico, “a regulamentacgdo e a legisla¢Go vigentes”, como também a propositura de modelos de
delegacdo que nao importem “pagamento de contraprestagcdo pecunidria, aportes de recursos ou

qualquer desembolso por parte da Administrag¢do Publica”.

Como se vera, em especial no capitulo 6, também se propde um arranjo institucional contemplando
“a delegacdo de parcela dos servicos a iniciativa privada”, preservando-se a camada de gestdo dos
servi¢os ao Estado, que entendemos de relevancia imprescindivel a boa regulagdo para garantia do

servico adequado.

Ainda no campo do desenvolvimento metodoldgico deste estudo, propds-se o delineamento dos
Cendrios A e B a partir de uma analise das modalidades lotéricas vertidas na Lei Federal n? 13.756,

de 12 de dezembro de 2018.

O recorte proposto levou em consideracdo o fato de que as modalidades lotéricas apresentam
especificidades no que diz respeito a dindmica do jogo em si, perfil do apostador, riscos a que estdo
sujeitas (sobretudo, como se vera, nas modalidades instantanea e aposta esportiva) e ainda o nivel de

investimentos atrelados a exploragdo dos servigos.

Dadas essas peculiaridades, a simples aglutinagdo das modalidades lotéricas para proposicao dos

Cenérios por outros critérios — como a divisdo territorial dos lotes de explora¢do® ou a segmentacdo

1 Problema para esse critério resvalaria no caso do Cenario A, em que se cogitaria segmentar a
exploragéo de todas as modalidades em lotes territoriais dentro do Estado de S&o Paulo. A proposta
se tornaria demasiadamente complexa uma vez que no ambiente virtual as dificuldades praticas para
fiscalizacdo e controle da particdo de demanda entre esses operadores poderia colocar em xeque 0
aspecto da exclusividade.



dos servicos por camadas® — ndo atenderia de forma satisfatéria as premissas do Edital de

Chamamento Publico.

A partir do recorte sobre as modalidades lotéricas vertidas na Lei Federal referenciada, portanto, é que
se propGe resumidamente os seguintes Cendrios, cujas justificativas para escolha dos modelos
contratuais e organizacao dos servicos serdo apresentadas nos capitulos pertinentes deste Relatério.
Abaixo, a breve explicacdo de cada um dos cenarios.

2.1, O “Cenario A” — Ambiente com exclusividade
Para o Cendrio A, a exploracdo dos servicos serda delegada mediante concessdo comum, com
exclusividade, de todas as modalidades lotéricas, sendo aposta esportiva de quota fixa explorada como

receita acesséria em percentual de compartilhamento diferenciado do que as demais fontes de

receitas complementares (e.g. publicidade).

Imagem 01. Cendrio A
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da fiscalizagdo dos servicos (% sobre receita da concessdo)

2.2. O “Cenario B” — Ambiente sem exclusividade

2 Nesse caso, 0s servicos poderiam ser segmentados entre operadores responsaveis pelo
desenvolvimento de produtos daqueles responsaveis pela distribuicdo e comercializacdo dos jogos.
Ocorre que o critério também enfrentaria dificuldades para se mostrar coerente com as premissas do
Edital, quando se verifica a inviabilidade de desenhar no Cenério B, por exemplo, um ambiente
concorrencial entre os desenvolvedores dos produtos sem que isso acarretasse algum prejuizo aos
distribuidores. S&o riscos potenciais que conduziram a ndo se valer deste desenho.



Para o Cenario B, a exploracdo dos servigos serd delegada em duplo regime juridico de exploragao.

O primeiro, mediante concessdao comum, sendo cada modalidade licitada em lotes isolados (Lote 1 —
Progndsticos; Lote 2 — Loteria Instantdnea; e Lote 3 — Passiva); o segundo, por sua vez, ocorrerd no
ambiente de aposta esportiva de quota fixa, a qual podera ser manejada mediante autorizagdo (sem
limite de operadores — chamamento publico; ou com limite de operadores — processo de contratagdo

simplificado).

Imagem 02. Cenario B
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3. ASPECTOS JURIDICOS E INTITUCIONAIS DA EXPLORAGCAO DE LOTERIAS

3.1. Andlise juridica, institucional e regulatdria pertinente ao Projeto: conceitos,

legislagao e jurisprudéncia

Propor a construcdo de modelos para instituicdo da Loteria e a exploragdo das modalidades lotéricas
no Estado de S3o Paulo exige uma andlise juridica institucional, legal e regulatéria de todos os
elementos pertinentes ao Projeto, em ambito federal e estadual. Reputa-se isto indispensavel para
identificar quais sdo os limites para a atua¢do do Estado de Sdo Paulo, na condi¢do de titular do servico
publico, para instituicdo, organizacdo e explora¢ao do servico lotérico, mais especificamente:
elementos conceituais e a delimitacdo da competéncia politico-administrativa do Estado de Sdo Paulo

para a sua Loteria estadual prépria e os beneficios auferidos por este servico.

O ponto de partida da analise estd no julgamento das ADPFs 492, 493 e ADI 4986, mais
especificamente no voto do Relator, o Ministro Gilmar Mendes, o qual, diga-se, foi aderido por
unanimidade pelos demais ministros do pleno da Corte. Afastou-se do ordenamento juridico os artigos
12 e 32, caput e § 12, do DL 204/1967, dispositivos que impediam a criagdo de novas Loterias no Brasil,
além daquelas existentes a época, e limitavam os entes federados que ja possuiam Loterias criadas
antes do DL 204/67 em relagdo a expansdo de suas atividades. O relator expds as premissas

fundamentais da decisdo da seguinte forma:

“[...] Por fim, retomo brevemente as principais premissas e conclusbes deste voto,
com o intuito de esclarecer a ratio decidendi:

(i) A exploragdo de loterias ostenta natureza juridica de servigo publico (art. 175,
caput, da CF/88), dada a existéncia de previsdo legal expressa;

(ii) Os arts. 12 e 32 do Decreto-Lei 204/1967, ao estabelecerem a exclusividade da
UniGo sobre a prestacéo dos servigos de loteria, nGo foram recepcionados pela
Constituicdo Federal de 1988, pois colidem frontalmente com o art. 25, § 12, da
CF/88, ao esvaziarem a competéncia constitucional subsididria dos Estados-
membros para a prestagdo de servigos publicos que ndo foram expressamente
reservados pelo texto constitucional a exploracdo pela Uniéo (art. 21 da CF/88);
(iii) A competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas de consorcios e
sorteios (art. 22, inciso XX, da CF/88) ndo preclui a competéncia material dos
Estados para explorar as atividades lotéricas nem a competéncia regulamentar
dessa exploracdo. Por esse motivo, a Sumula Vinculante 2 ndo trata da competéncia
material dos Estados de instituir loterias dentro das balizas federais, ainda que tal
materializacdo tenha expressdo através de decretos ou leis estaduais, distritais ou
municipais.

(iv) Por outro lado, as legislac6es estaduais instituidoras de loterias, seja via lei
estadual ou por meio de decreto, devem simplesmente viabilizar o exercicio de sua
competéncia material de instituicdo de servigo publico titularizado pelo Estado-



membro, de modo que somente a Unido pode definir as modalidades de atividades
lotéricas passiveis de exploracdo pelos Estados. [...].”

Note-se que o STF assumiu Loteria como forma de servico publico®. Tal posicdo ja era compartilhada
pela doutrina patria. Mesmo sob algumas ressalvas de que a atividade seria, mais propriamente,
espécie de fomento*, ela é tomada como servico plblico em virtude de ser este o status perante a

legislacdo (sendo assim definida pelo menos desde 1932, com a edi¢do do Decreto n. 21.143)°,

Também é digno de nota que o Supremo Tribunal Federal afastou definitivamente a tese de que a
atuacdo dos Estados invadiria o campo de competéncia privativa de legislar sobre Direito Penal (art.
22,1, CF/88) e que, portanto, somente a Unido poderia derrogar a lei para autorizar atividade lotérica.
E que, conforme consigna o relator, “ndo ha como perpetuar intepretacdo normativa que teria como
sujeito ativo da infracdo o préprio Ente Publico” e “ndo se pode considerar que o exercicio de atividade
publica seja considerado uma contravencao penal. Tal entendimento significaria dizer que um servico

publico constitui crime.”®

O referido julgamento redesenhou o pacto federativo na medida que, em beneficio dos 26 estados-
membros e do Distrito Federal, passou a ser possivel instituir Loterias préprias em cada uma das
referidas unidades da federagdo, como fonte de receita para financiar as demandas sociais, por meio
da exploracdo das diversas modalidades lotéricas previstas em lei federal. Rompeu-se, assim, com a
inconstitucional exclusividade que fora fixada pela prépria Unido Federal, em 1967, quando da

outorga do Decreto-Lei n. 204.

Vale ressaltar que o posicionamento da Corte é coerente com a jurisprudéncia que criou a Sumula
Vinculante n2 2 (“é inconstitucional a lei ou ato normativo estadual ou distrital que disponha sobre

sistemas de consdrcio e sorteios, inclusive bingos e loterias”), uma vez que a estd no cerne da decisdo

3 BRASIL. STF. ADPF 492, ADPF 493 e ADI 4.986, rel. Min. Gilmar mendes, julgado em 30/09/2020.
4 Nesse sentido: OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Parcerias Publico-Privadas nos servigos de loterias
estaduais. A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional. Belo Horizonte, ano 3, n. 12, abr/jun,
2003, p. 175-192.

5 Decreto Federal 21.143 de 10 de margo de 1932. Ementa: Regula a extragcao das Loterias. Nesse
sentido: TACITO, Caio. Loterias Estaduais (Criacéo e regime juridico). Revista dos Tribunais, ano 94,
vol. 838, ago. 2005, p. 750; ATALIBA, Geraldo. Possibilidade Juridica da Exploracao de Loterias pelos
Estados Federados. Apud SUNDFELD, Carlos Ari. Revista de Direito Publico — RDP, vol. 91, p. 96;
VILELLA SOUTO, Marcos Juruena. Direito Administrativo Estadual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008,
p. 107.

6 BRASIL. STF. ADPF 492, ADPF 493 e ADI 4.986, rel. Min. Gilmar mendes, julgado em 30/09/2020.
P. 33.



a distingdo entre competéncia legislativa da Unido e a competéncia material dos estados. A

propdsito, colhe-se da jurisprudéncia da Corte decis3o de 2008, na ADPF 128:”

“[...] Bem asseverou a Min. ELLEN GRACIE, ao prestar informagées, que “as vdrias
decisbes desta Casa, todas prolatadas em agles diretas de inconstitucionalidade,
que embasaram a edicdo da Sumula Vinculante n2 2 trataram tGo-somente, (1) da
caracterizacdo das atividades de bingos e loterias como espécies de sistemas de
consorcios e sorteios, bem como (2) do reconhecimento da competéncia privativa
da Unido para desempenhar a atividade legiferante sobre esse tema” (fls. 227).
Nas acgoes diretas que serviram de inspiracdo ao enunciado da sumula vinculante
n2 2, nada se definiu sobre o regime de exploracdo dos servigos lotéricos pelos
Estados, de sorte que “o debate desse assunto, de maneira inaugural, no
procedimento de edi¢Go da Sumula ora em andlise representaria manifesta
extrapolacdo dos limites tracados pelos julgamentos que a fundamentaram” (fls.
227).”

Também nesse sentido manifestou-se o Min. Marco Aurélio no voto-vista proferido na ADI 2847, onde
consignou que “[...] lei mdxima ndo reserva o servico publico de loterias expressamente a Unido,

ficando afastada, assim, a possibilidade de cogitar-se de monopdlio. [...]"”2.

Postas essas relevantes diretrizes jurisprudenciais, as quais, como visto, ddo os contornos juridicos
minimos acerca da viabilidade de instituicdo de Loterias estaduais, o presente Relatdrio avancard a fim
de fixar conceitos preliminares, seguida de uma breve consideracdo sobre o contexto estadual,
abordando experiéncias passadas na prestacdo de servico lotérico no Estado de Sdo Paulo; apds isto,
trataremos da competéncia politico-administrativa do Estado para a exploracdo de loterias, tendo
sempre como ponto de partida o acérddo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADPF 492,
ADPF 493 e ADI 4986, bem como a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores acerca da matéria de
Loterias. Por fim, abordaremos algumas iniciativas legislativas referentes a regulamentacgao de servigos

lotéricos e questdes correlatas.

3.1.1. Conceitos preliminares a luz da jurisprudéncia do STF

3.1.1.1. Distin¢@o entre servigos lotéricos e jogos de azar

Antes de qualquer coisa, é indispensavel tomar-se a seguinte premissa: Loteria ndo é jogo de azar.

" BRASIL. STF. ADPF 128. Rel. Min. Cezar Peluso. 19 de dezembro de 2008.
8 BRASIL. STF. ADI 2.847, voto do Min. Marco Aurélio, julgado em 5 de agosto de 2004. P.10.



O termo “Jogo”, por si s8, designa tanto uma partida de futebol como o ato de apostar no resultado
daquela mesma partida; por isso adota-se o termo “jogos de azar”, no Brasil, para nos referir a jogos

com apostas, concursos e assemelhados.’

A “Aposta”, por sua vez, pode ser definida a partir do ato de apostar, o qual consiste numa competicao

de escolhas/previsdes acerca de um resultado futuro e aleatério.

Assentados os conceitos, pode-se afirmar que jogo de azar pressupée uma contenda que envolve uma

ou mais pessoas, cujo resultado é o lucro para uma delas, no ambito privado.

Ja na atividade lotérica, uma das partes beneficiadas sempre sera o Estado, a coletividade, através da
obtencdo de receitas ndo-tributarias, sempre sobressaindo um interesse publico: constituir repasses

com a aplicacdo em dreas sociais, financiar a seguridade social etc.

Por isso, é necessario frisar que, no direito brasileiro'®, ndo se pode fazer a equivaléncia de jogos de
azar, cujo resultado caracteriza o lucro privado, com Loteria, cujo resultado necessariamente deve
atender aos anseios da comunidade. Tratam-se de funcionalidades distintas, com resultados e
justificativas distintas: um visa o lucro envolvendo apenas particulares, enquanto outro tem como

objetivo primordial financiar projetos (pontuais ou continuados) de interesse publico.

A partir dessas premissas, e do marco representado jurisprudencial pelo acérddo do STF nas ADPFs
492 e 493, passa-se a abordar mais algumas definicdes importantes, a saber, Loteria, Modalidade
Lotérica e Produto Lotérico, que servirdo para descrever de forma adequada o funcionamento do

referido servigo publico no contexto da federagdo brasileira.

3.1.1.2. Loteria, modalidade lotérica e produto lotérico

9 BRASIL FERNANDES, Roberto. Direito das Loterias no Brasil. 12 ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
21.

10 Para aprofundamento, e a titulo de comparagdo, importa mencionar alguns termos utilizados no
Reino Unido. Naquele pais, usa-se o termo “gambling” como género para uma série de diferentes
atividades. Gambling é género, de cujas espécies sdo betting (em tradugao livre, “aposta”), gaming
(“jogo”) e lotteries (“loterias”). De forma geral, 0 Gambling Act, de 2005, define essas trés formas como
segue: Gaming é participar de um jogo em disputa de um prémio, sendo que tal jogo pode depender
de pura sorte ou da combinacédo de habilidade e sorte (games of chance, ou: jogo de azar); Betting, por
sua vez, pode ser visto como 0 ato de apostar, onde se disputa acerca das previsées feitas sobre um
evento futuro e incerto. No Reino Unido, fala-se em pari-mutuel, fixed-odds, spread-betting, entre
outros. J&4 a lottery quando os participantes pagam pela chance de obterem o prémio, a partir de
processo baseado inteiramente na sorte. Cf. The Gambling Law Review: United Kingdom. Carl Rohsler.
7 de junho de 2021.



Para compreender como o Estado de Sdo Paulo pode auferir receitas nao tributarias decorrentes das

atividades lotéricas, mediante a introducdo das terminologias e conceitos a seguir, propomos um

pacto semantico que julgamos adequado ao novo desenho federativo estabelecido pela Suprema

Corte na matéria de Loterias.

Loteria designa o 6rgdo ou ente publico'!, integrante da Administracdo Publica dos Estados, do Distrito
Federal, ou da Unido, que regulamenta e explora (direta e/ou indiretamente), as diversas modalidades
lotéricas. E o caso da Caixa Econdmica Federal'?, da LEMG (Minas Gerais), da LOTEP (Paraiba), da

LOTECE (Ceard), da LOTERJ (Rio de Janeiro) e outras recentemente criadas®.

Modalidades Lotéricas sdo tipos normativos previstos em lei federal em sentido estrito (segundo o
STF, de competéncia da Unido), que permitem a Administracdo Publica (Poder Executivo da Unido e
dos estados e DF) criar, por atos regulamentares, Produtos Lotéricos. Dito de outra forma, Modalidades
Lotéricas sao diferentes formas e possibilidades de exploracdo da atividade lotérica, previstas em lei
federal. Exemplo desta dindmica sdo as modalidades de progndsticos numéricos, de progndstico

esportivo etc., ou seja, aquelas modalidades previstas na Lei Federal n. 13.756/2018.

Produtos Lotéricos, s3o a expressdo, por meio de atos regulamentares®®, do uso da oportunidade e
conveniéncia do administrador publico ao decidir explorar, direta ou indiretamente, uma determinada
modalidade lotérica tipificada em lei stricto sensu, a exemplo da denominada “Mega-Sena”, “Loteca”,
“Lotomania”, “Raspaloterj”, “Totolot”, “Totolec Show” etc.; dito de outra forma, é o resultado do
trabalho de produgdo, para se obter algo tangivel ou intangivel, fisico ou nao fisico, para atendimento
da necessidade real e que atenda o conceito impresso na legislagao federal a titulo de modalidade

lotérica. E a espécie do género modalidade lotérica.

11 FERNANDES, Roberto Brasil. Direito das loterias no Brasil: conceitos e aspectos juridicos. Belo
Horizonte: F6rum, 2020.

12 Da forma que entendemos em nossa classificagdo, uma vez que a Caixa Econdmica Federal é a
entidade integrante da Administracdo Publica Indireta Federal que explora atividade lotérica, pode ela
ser denominada de, simplesmente, “Loteria Federal”.

13 Loteria do Distrito Federal, Loteria do Estado do Espirito Santo, Loteria do Estado do Maranh&o,
Loteria do Estado de S&o Paulo e outras, cujos projetos tramitam pelos legislativos estaduais.

14 “0 poder normativo das entidades administrativas, exercido com fundamento em norma legal, ndo
decorre da delegacéo propriamente dita operada pelo legislador, mas, ao contrario, € inerente a fungéo
administrativa e pode ser exercido dentro dos limites fixados em lei. E conferido & Administrac&o Publica
0 poder de regulamentar a legislacdo, esclarecendo-a e detalhando-a de forma a possibilitar a sua
concretizacdo” OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende de. Novo perfil da regulagdo estatal:
administracdo publica de resultados e analise de impacto regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015,
p. 232.



O uso dareferida terminologia e classificacdes é Gtil para auxiliar e interpretar corretamente o acérdao
da APDF 493, especialmente porque o voto do Min. Gilmar Mendes estabeleceu papéis distintos aos

entes federados.

Ao afirmar que “somente a Unido pode definir as modalidades de atividades lotéricas passiveis de
exploracdo pelos Estados”, o STF assegurou ser a Unido a Unica que pode inovar na matéria de
modalidades lotéricas, por meio de sua competéncia privativa do art. 22, XX, da CF/88; nesta quadra,
é essencial que se compreendam como modalidades lotéricas as inova¢des que a Unido promove por

meio de lei federal.

Por outro lado, a conclusdo de que “a competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas de
consorcios e sorteios (art. 22, inciso XX, da CF/88) ndo preclui a competéncia material dos Estados
para explorar as atividades lotéricas nem a competéncia regulamentar” é essencial para

compreender os limites da Unido quanto a competéncia regulamentar dos Estados.

E neste contexto que se justifica diferencar entre Modalidade Lotérica, a qual é parte essencial da
moldura regulatéria, e os Produtos Lotéricos, que podem ser instituidos como expressdo da

competéncia material e regulamentar dos Estados em seus respectivos territérios.

Somado a isto, tem-se também a conclusdo segundo a qual cabe aos Estados viabilizar e regulamentar
a atividade no ambito de seus territérios, atentando-se as modalidades lotéricas previstas em lei
federal. Por uma necessidade pratica, isso naturalmente demanda a criagdo ou designacao de 6rgdo —
ou mesmo de entes integrantes da administragdo publica indireta — que seja capaz de dar cabo na

“viabilizacdo” e “regulamentag¢do” de uma Loteria.

Afinal de contas, esta atividade exige uma expertise técnica que normalmente ndo integra o portfélio

de conhecimentos do gestor publico. Dai a utilidade de designar este ente como “Loteria”.

Isso ndo impede, como se vera do Capitulo 5, que a Administracdo aproveite do seu arranjo
institucional pré-existente, com intuito de garantir, a um s6 tempo, a independéncia técnica para
regulamentacdo dos servicos, e a economicidade dos gastos publicos, ao se valer de estrutura apta a

dar cabo das atribuicGes necessdrias a organizacdo e exploracdo dos servicos.

Dito isto, pode-se finalmente classificar como “Loteria” em sentido amplo a atividade que envolve as

figuras da Modalidade Lotérica, do Produto Lotérico e procedimentos para sua efetivagdo como servico



publico, que ao final, gera receita ndo tributdria para os investimentos sociais identificados pelo

Governo, a bem do interesse publico do estado de Sdo Paulo.

Ao se falar de Modalidade Lotérica, esta-se diante da atividade legislativa privativa da Unido nos
termos do art. 22, XX, da CF/88; ao falar-se em Loteria (em “sentido estrito”, enquanto ente publico),
refere-se a atribuicdo que o ente federado da a um 6rgdo ou entidade da Administragdo Indireta para

que este viabilize e regulamente o servico no dambito de seu territdrio; e, por fim, ao se tratar de

Produto Lotérico, fala-se dos atos regulamentares para controlar e fiscalizar a criacdo de produto cuja

tipificacdo estd prevista em lei federal.

Logo, a exemplo do que faz a Unido quando cria modalidades lotéricas por meio de lei (e.g., concurso
de progndstico numérico) e as regulamenta em forma de Produtos Lotéricos (e.g., Mega-Sena, Quina,
Loto etc), o Estado de Sdo Paulo pode regulamentar Produtos Lotéricos, ainda que sua criacdo seja
passivel de delegacdo, lastreados nas respectivas sistematicas de funcionamento tipificadas na lei
federal, respeitados o direito de imagem, marcas e outros de titularidade da Unido ou de outros entes,

sejam publicos ou privados, que criaram o produto.

3.1.2. Exploragdo dos servicos lotéricos no Estado de S3o Paulo em perspectiva histdrica

Ha registros que a Loteria do Estado de Sdo Paulo foi criada pelo Decreto Estadual n. 10.120 de 14 de
abril de 1939%, com destinacdo dos recursos para os Servicos de Assisténcia Social e previsdo de
payout minimo de 70%. Foi ratificada pelo governo federal nos termos do procedimento regulado pelo
Decreto Federal n. 6.259 de 1944., conforme exigéncia legal daquela época, superada nas

Constitui¢des posterior e, assim contemplada pela atual Carta Constitucional.

Mais adiante, a Lei estadual n. 5.256/1986 restabeleceu a Loteria de S3o Paulo com a cria¢do da
Loteria da Habita¢do, explorada e administrada pelo Estado, através da Caixa Econémica do Estado de
S3o0 Paulo S.A. (“Nossa Caixa S.A.”), regulamentada pelo Decreto 25.923/1989'. Na ocasido, o
resultado liquido da exploragdo do servico da Loteria era convertido ao Fundo Rotativo Especial

destinado a investimento na area social, aplicado na concessdo de linhas de crédito subsidiados para

15 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/1939/decreto-10120-
14.04.1939.html

16 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1986/lei-5256-24.07.1986.html

17 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/1986/decreto-25923-
23.09.1986.html.



o financiamento da Habitacdo Popular e de infraestrutura bdsica. A Loteria da Habitacao foi explorada
na forma de “credenciamento” e garantia ao agente lotérico “a exclusividade da revenda dos

programas de loteria na drea estabelecida”*®.

No ano de 1999, a Loteria da Cultura foi criada pela Lei estadual n. 10.242/1999%, regulamentada pelo
Decreto n. 46.103/2001%, e a Loteria da Habitac3o foi reestabelecida no ano de 2001 pela Lei estadual
n. 10.8712%, regulamentada pelo Decreto n. 46.549/2002%2, ambas administradas e exploradas pela

Nossa Caixa S.A.2

A Loteria da Cultura destinava o resultado liquido da arrecadacao para o Fundo Especial de Despesa
da Cultura do Estado de S3o Paulo e a sua regulamentacdo previa a exploracdo de “quaisquer
modalidades de concursos de progndsticos, sorteios ou similares, por impresso grafico ou sistema
eletrénico, instantdneos ou ndo, por numeros ou simbolos”. O Decreto de Regulamentacao
contemplava a exploracdao por meio de “credenciamento” e estabelecia que o prémio deveria
corresponder ao equivalente “a 70% (setenta por cento) do total da renda bruta de cada extracdo ou
sorteio, incluidos nesse percentual os impostos e encargos devidos, para a modalidade de bilhetes e,

no minimo, 45% (quarenta e cinco por cento) para as demais modalidades”.

Por sua vez, a Loteria da Habitacdo destinava os recursos para o Programa Habitacional do Estado de
Sdo Paulo a as modalidades lotéricas passiveis de serem exploradas eram “quaisquer modalidades de
concursos de progndsticos, sorteios ou similares, por impresso grafico ou sistema eletronico,
instantaneos ou ndo, por nimeros ou simbolos”. Exigia-se que a premiacdo fosse, na modalidade de
extracdo por bilhete, 70% (setenta por cento) da renda bruta de cada sorteio, ja incluidos todos os
impostos e encargos devidos; e, nas demais modalidades, 45% (quarenta e cinco por cento) da renda

bruta de cada sorteio, igualmente ja incluidos impostos e encargos.

Contudo, ambas as loterias tiveram suas atividades suspensas em 2009, através do Decreto n? 53.977.

18 Conforme item 3, § 1°, do Decreto n. 25.923/1986.

19 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1999/lei-10242-22.03.1999.html|

20 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2001/decreto-46103-
14.09.2001.html

21 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2001/lei-10871-10.09.2001.html

22 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/2002/decreto-46549-
18.02.2002.html

23 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2008/lei-13286-18.12.2008.html -
extincdo da nossa caixa de S&o Paulo.



A descontinuacao da atividade lotérica em S3o Paulo se deu pouco apds o Supremo Tribunal Federal
publicar, no ano de 2007, a Sumula Vinculante n. 2, cujo efeito normativo pacificou o entendimento
na Corte que cabe a Unido, privativamente, legislar sobre consorcios e sorteios (CF. art. 22, XX),
incluindo-se as Loterias. Com a edi¢do da sumula vinculante, logo inaugurou-se um debate acerca dos
seus limites e sua interpretacdo, pois algumas iniciativas perante o STF passaram a arguir que a
competéncia legislativa da Unido ndo prejudicava a competéncia politico-administrativa dos estados
para explorar Loterias (vide a ADPF 128, ADPF 147 e Arguicdo de Nulidade da Simula Vinculante 2/STF,
julgamentos que precederam o ingresso da ADPF 493 e dos quais colheram-se importantes subsidios

argumentativos para o amadurecimento do tema).

A histdria da Loteria do Estado de S3o Paulo demonstra a énfase da atividade, desde pelo menos o ano
de 1939, no financiamento da seguridade social e outras destinacées de interesse publico, incluindo a
area de Cultura, Habitagdo e outras areas sensiveis. Com efeito, sdo estes os objetivos que justificam

a existéncia de uma Loteria prdopria no Estado de Sdo Paulo.

3.1.3. Competéncia politico-administrativa do Estado de S3ao Paulo

Conforme demonstrou-se ha pouco neste Relatdrio, o STF estabeleceu, no julgamento conjunto da
ADPF 492 e 493, julgada conjuntamente a ADPF 492, que aos Estados, no exercicio de sua competéncia
material, incumbe viabilizar e regulamentar a atividade lotérica dentro de seus respectivos territorios,
cabendo somente a Unido a criacdo de novas modalidades lotéricas. Para identificar a extensao daquilo
que a Corte intitula de competéncia material e competéncia politico-administrativa é necessario

examinar o problema a luz doutrina e da Constituicdo da Republica.

3.1.3.1. Conteudo expresso da competéncia politico-administrativa dos
Estados para exploragdo de loterias: as modalidades lotéricas

explordveis

Conforme ja mencionado anteriormente, o STF dispOs caber aos Estados viabilizar e regularizar o

servico de Loteria em seus territdrios, devendo-se aterem-se as modalidades lotéricas fixadas pela



Unido. Portanto, sdo as seguintes modalidades lotéricas que o Estado de Sdo Paulo pode explorar

atualmente:®*

Modalidade Lotérica passiva: modalidade lotérica em que o apostador adquire

bilhete ja numerado, em meio fisico (impresso) ou virtual (eletrénico)?.

Modalidade Lotérica de progndsticos numéricos: modalidade lotérica que o

apostador tenta prever quais serdo os nimeros sorteados no concurso®,

Modalidade Lotérica de progndstico especifico: modalidade lotérica em que o
apostador faz concomitantemente um palpite em nimeros que serdo sorteados e
num time de futebol, identificado como “time do cora¢do”, e concorrem a prémios

em ambos resultados, na forma da Lei n. 11.345/2006%".

Modalidade Lotérica de prognodsticos esportivos: modalidade lotérica em que o
apostador tenta prever o resultado de eventos esportivos, cujo prémio é rateado

(parimutuel)?.

Modalidade Lotérica de apostas esportivas de quota-fixa: modalidade lotérica que
consiste em sistema de apostas relativas a eventos reais de tematica esportiva, em
gue é definido, no momento de efetivagcdo da aposta, quanto o apostador pode

ganhar em caso de acerto do progndstico, cujo prémio é bancado (fixed odds)®.

Modalidade Lotérica instantanea exclusiva: modalidade lotérica que apresenta, de
imediato, se o apostador foi ou ndo ganhador do prémio. E uma modalidade

lotérica em que o apostador sabe, quando raspa o cartao, fisico ou virtual, e é

24 Por serem estas as modalidades lotéricas passiveis de exploracao pelos Estados, é necessario
esclarecer que, nos casos em que a legislagéo federal menciona “Loteria”, ha que se ter em mente que
se trata, mais propriamente, de “Modalidade Lotérica”; por isso, reproduzimos os conceitos e a
sistematicas de funcionamento presentes na Lei Federal n. 13.756/18, mas substituindo a palavra
“Loteria” por “Modalidade Lotérica”.

25 “ oteria federal (espécie passiva)’, segundo intitulado na lei 13.756/18, art. 14, §1°.

26 “Loteria de prognosticos numeéricos”, idem.

27 “L oteria de prognostico especifico”, idem.

28 “| oteria de Prognosticos esportivos”, idem.

29 Artigo 29, 8 1° da Lei 13.756/2018.



revelado o resultado, sabendo naquele ato se ganhou algum prémio. A LOTEX?C, por
exemplo, tem como tema: marcas, emblemas, hinos, simbolos, escudos e similares
relativos as entidades de pratica desportiva da modalidade futebol®!.

A titulo de exemplo, convém observar os produtos lotéricos atualmente explorados pelas Loterias dos
Estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais, Ceara e Paraiba, conforme descrito em suas respectivas
paginas oficiais disponibilizadas na internet, sem prejuizo dos demais produtos que pretendem

desenvolver e explorar.

Tabela 01. Modalidades e Produtos Lotéricos Estaduais

Modalidade Lotérica ‘ Produtos Lotéricos
Loteria do Rio de Janeiro— LOTERJ??
Modalidade Instantanea a) RaspaRio Boliche, Carioca, Saldrio
Extra, Din Din
Modalidade Passiva a) Rio de Prémios

Loteria do Estado de Minas Gerais — LEMG*

Modalidade de Progndstico Numérico a) Keno Minas

b) Minas5

c) Totolot

d) Speed Race

e) Totogol

f) Multiplix
Modalidade Instantanea a) Boliche da Sorte

b) Sinuca da Sorte

Loteria do Estado do Ceara - LOTECE - 3*

Modalidade de Progndstico Numérico a) Totolec Show
b) Totolec Interior
Modalidade Passiva a) Loteria dos Sonhos

30 A LOTEX - também conhecido como “raspadinha” - foi criada pela Lei n° 13.155/2015 e esta
prevista na Lei n® 13.756/2018. E um produto lotérico da Loteria Federal, que pode ser explorada em
ambiente fisico e online.

31 “| oteria instantanea”, idem.

32 Autarquia do Governo do Estado do Rio de Janeiro, criada pelo Decreto-Lei 138 de 1975, vinculada
a Secretaria de Estado da Casa Civil. Link: http://www.loterj.rj.gov.br

83 Autarquia instituida pelo Decreto-lei n° 165, de 10 de janeiro de 1939, regulamentada pela Lei n®
6.265, de 18 de dezembro de 1973 e pelo Decreto 47.902 de 31 de margo de 2020. Link:
http://www.loteriademinas.com.br

34 Criada pela Lei Estadual n° 52, de 7 de novembro de 1947, e ratificada pelo Decreto Federal n°®
25.118, de 22 de junho de 1948, e também pelo Decreto Federal n° 58.668, de 17 de junho de 1966, e
regido pelo Decreto-Lei n° 204, de 27 de fevereiro de 1967. Link: http://www.lotece.com.br/v2/



Loteria do Estado da Paraiba — LOTEP*®
Modalidade Passiva | a) Bilhete Tradicional — “SorteSua”

Convém observar que a legalizacdo das “apostas esportivas de quota fixa” no Brasil, por meio da Lei
federal n. 13.756/2018, a classificou como uma Modalidade Lotérica, atraindo o carater de servico

publico de interesse das Loterias Estaduais.

Portanto, poderd o Estado de S3o Paulo, por meio de sua Loteria, explorar todas as modalidades

lotéricas acima elencadas mediante a criacdo de tantos produtos lotéricos estaduais quanto julgar

conveniente e oportuno fazer, inclusive de forma sazonal.

Nada impede também que o desenvolvimento desses produtos seja delegado a iniciativa privada,
considerando sua expertise para robustecer a captacdo de demanda, desde que observados

parametros minimos a serem definidos pela entidade ou 6rgdo regulador.

3.1.3.2. Conteudo implicito da competéncia politico-administrativa dos

Estados para exploragdo de loterias: os aspectos inerentes

O sistema federativo brasileiro, formado por desagregacao, conferiu as antigas provincias um grau de
autonomia cuja extens3o é definida pelo poder soberano da Constituicdo da Republica.?® Entende-se
por autonomia dos entes subnacionais as capacidades de auto-organizagdao, autogoverno,

autolegislac3o e autoadministra¢do.?”

A competéncia material referida pela ratio decidendi da ADPF 493, em conjunto com a ADPF 492, é
compreendida pela doutrina em duas dimensdes:® (i) competéncia de ordem administrativa, que
permite ao ente federado estruturar a respectiva Administracdo, de acordo com suas conveniéncias e
necessidades, fazendo funcionar a sua maquina administrativa pela organizacdo dos recursos e

servidores publicos; e (ii) competéncia de ordem financeira, que permite ao ente federado gerir e

35 Autarquia do vinculada a Secretaria de Turismo e Desenvolvimento Econdmico do Estado da
Paraiba, criada pelo entdo Governador José Américo de Almeida, através da Lei n°® 1.192, de 02, de
abril de 1955 e ratificada pelo Presidente Juscelino Kubitschek, por intermédio do Decreto n° 40.549,
de 12 de dezembro de 1956. Link: https://lotep.pb.gov.br/

36 DE ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Comentarios a Constituicdo do Brasil. org. CANOTILHO,
J.J. Gomes, STRECK, Lenio, MENDES, Gilmar, SARLET, Ingo. Almedina, 2013, p. 110.

87 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Poder constituinte do estado-membro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1979.

38 DE ALMEIDA. Comentarios [...].p. 110. 701.



aplicar seus recursos de acordo com as normas orcamentarias para atendimento das prioridades da

Administrac3o.®

Com isso, passa a ser necessario identificar quais sdo os aspectos administrativos inerentes ao
funcionamento da Loteria, isto é, sem os quais € invidavel ao ente federativo exercer a sua competéncia

material de forma apropriada, sob pena de o Estado ndo conseguir efetivamente se autoadministrar.

Dito de outro modo, dizer que é a Unido que possui a competéncia privativa para legislar sobre sorteios
(art. 22, XX ¢/c Sumula Vinculante n. 2), n3o significa dizer que os Estados-membros devem seguir a
regulamentacdo baixada pela Unido. Pois a regulamentacdo da Unido se refere a sua prépria atividade

lotérica e busca viabilizar a prestacao do servigo de Loteria que ela prépria titulariza.

A partir do momento que se assegura aos Estados-membro viabilizar e regulamentar as modalidades
lotéricas previstas em lei federal, é certo que eles préprios poderdao normatizar a atividade, dentro de

seus territdrios, atendidas as peculiaridades regionais, em autoafirmacao de sua autonomia.

Pois se hd o reconhecimento de uma determinada competéncia, deve-se também reconhecer os meios
para que se possa exercé-la. Esta ideia tem raizes na teoria dos poderes implicitos, decorrente de
precedente histdrico no célebre caso Mculloch vs. Maryland (1819), julgado pela Suprema Corte

americana. Sobre o tema, Alexandre Santos de Arag3o leciona:*

“Se, por exemplo, a Constituicdo estabelece que a Administracdo Publica deve
prestar determinado servico publico (fim), ndo teria sentido que ela,
independentemente da existéncia de lei ordindria, ndo pudesse regulamentar a sua
prestagdo (meio). Nestas circunstdncias so6 alcangardo os seus propdsitos se estas
(regulamentares) forem admitidas. Com isto ndo estamos “forcando” o conteudo
da ConstituicGo, mas apenas aplicando o vetusto principio dos implied powers, por
Marshall concebido nos seguintes termos: “legitimo o fim e, dentro da esfera da
Constitui¢do, todos os meios que sejam convenientes, que plenamente se adaptem
a este fim e que ndo estejam proibidos, mas que sejam compativeis com a letra e o

espirito da Constituigcdo, sdo constitucionais.”

% DE ALMEIDA. Comentarios [...]. p. 110. 701.
40 ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da legalidade e poder regulamentar no Estado
contemporéneo. Boletim de Direito Administrativo. Maio/2002. P. 380.



Nesta quadra, os aspectos inerentes (ou “meios”) para o exercicio da competéncia material que

envolve o servico publico de Loteria sdo:

(i) a quantidade e periodicidade para emissdao de bilhetes, listas, cupons etc., seja em
ambientes fisicos ou nao fisicos (on-line), e a tecnologia adotada;

(ii) a destinacdo das receitas obtidas, a critério do ente estadual®!, com total autonomia e
independéncia;

(iii) a adocdo de critérios para exploragdo indireta das modalidades, criagdo de produtos e seu
proprio layout, payout, estratégias de comercializacdo, forma de controle, publicidade,
contratacdo de permissionarios/concessionarios e/ou autorizadas;

(iv) a transparéncia e publicidade das atividades lotéricas;

(v) a protecdo e prevencdo da ludopatia;

(vi) a regulacao e fiscalizacao;

(vii) a divulgacdo de balancos;

(viii)  a definicdo de padrdes de seguranca;

(ix) a exigéncia de certificacdo para operadores e equipamentos, entre outros temas que se

demonstrem indispensaveis para a viabilidade da exploracao do servigo publico.

De todos esses temas, um ganha bastante relevancia dado o contexto de déficit e restri¢do fiscal: cabe
ao Estado de Sao Paulo decidir sobre a destina¢ao da receita da atividade lotérica, a definicdo de
quais demandas sociais serdo contempladas, bem como o quanto a receita serd destinada para tornar
atrativo, viavel e eficiente o produto lotérico estadual. Isto nada mais é do que a expressdo de sua

capacidade de autoadministragdo (autonomia) e competéncia material de ordem financeira.

Por isso, apesar de a Lei n. 13.756/18 fixar regras de destina¢do de porcentagens da arrecadacgdo da
Loteria (conforme disp&em, por exemplo, os arts. 15, 16, 17, 18 e 20 daquele diploma, recentemente
alteradas pela Lei 14.183/2021%), n3o seria razoavel supor que o Estado de S3o0 Paulo estaria adstrito
as aliquotas ou as regras de base calculo (sobre turnover ou GGR) |14 previstas. Até porque textos legais
que versam sobre destinagGes sociais (como as que dispde, por exemplo, que “o produto da

arrecadacdo da loteria federal sera destinado da seguinte forma [...] ¢) 1,5% para o Fundo nacional da

41 A CF/88 indica a seguridade social como destino da receita da exploracdo dos concursos de
progndsticos numéricos, conforme inciso Il do artigo 195.

42 Todos os citados dispositivos fixam, para cada modalidade lotérica, diferentes aliquotas de
destinacéo social.



Cultura”) possuem natureza juridica de norma de vinculagdo pré-orcamentdria, tema que ndo pode

um ente federativo “impor” sobre outro.

Outro ponto relevante é fixa¢ao de payout, que se insere dentro da competéncia legislativa dos
Estados, nomeadamente para conferir ao usuario do servi¢co publico condicao mais favoravel que a
prevista em legislacdo federal, dado que se trata de matéria de competéncia concorrente, nos termos

do art. 24, VIII, da CF/88.%

A propésito, pronunciamento do Min. Carlos Ayres Britto em voto do julgamento da ADI 2847/DF em
2004* — ainda que em dito de passagem — ja compreendia ser cabivel na prestacdo de servicos de
loteria a adoc¢do de uma légica de competicao entre Estados, Distrito Federal e Unido, desde que
adotadas pelos entes periféricos as normas editadas em lei federal, ressalvadas as “naturais diferencas

de organizagdo administrativa”:

“[...] se é correto ajuizar que apenas a UniGo pode originariamente legislar sobre
essa ou aquela espécie de sorteio (e assim exclui-lo de ilicitude contravencional),
ndo parece verdadeiro, contudo, afirmar que somente ela pode explord-lo. 31.
Explico-me: A competéncia para legislar inovadoramente é sempre da Unido. [...].
Contudo, instituido, ou autorizado que seja um determinado jogo pela pessoa
juridica central da Federacdo (ainda que por lei ordindria, tGo-somente), qualquer
das duas unidades estatais periféricas (Estado-membro ou Distrito Federal), pode
concorrer com ela, UniGo Federal. Pode, no territorio de cada qual delas, competir
com o governo Central pela preferéncia dos apostados. Desde que se utilize das
mesmissimas normas federais de regéncia do tema, com adaptagées apenas de
ordem mecdnica ou linear; isto é, adaptagoes ditadas pelas naturais diferengas de
organizagdo administrativa de cada uma dessas pessoas federadas periféricas.

No uso, porém, de sua competéncia legislativa na matéria, a Unido federal nédo foi
autorizada a reservar para si a exclusividade da exploragéo de sorteios, de modo
a excluir a co-participagdo dos Estados e do Distrito Federal. E porque néo se acha
habilitada a monopolizar o setor (todo monopdlio é matéria de reserva normativa

de tomo constitucional), proibida estd de impedir que essas duas tipologias de

43 Cita-se: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre
[...] VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao_consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;”

44 BRASIL, STF. ADI 2847/DF. Julgado em 05 de agosto de 2004. p. 27. Link:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266940.




pessoa governamental facam uso da competéncia residual que se extrai da leitura
do art. 25 da Carta de Outubro, litteris: ‘sdo reservadas aos Estados as

competéncias que ndo lhe sejam vedadas por esta constituigdgo.’ [...]”

Por fim, a reserva desses aspectos ao ente publico titular do servico decorre logicamente dos
fundamentos e dos pedidos deferidos pelo acérdao do STF. Se assim nao fosse, ndo teria o Tribunal
afastado o art. 32, § 12 do Decreto-Lei n. 204/67, o qual dispde: “loterias estaduais atualmente
existentes ndo poderGo aumentar as suas emissbes ficando limitadas as quantidades de bilhetes e

séries em vigor na data da publicagdo déste Decreto-lei.”

Isto leva a concluir que hd uma premissa implicita na ratio decidendi do acérdao da APDF 493: se a
emissdao de bilhetes, questdo eminentemente administrativa com repercussao financeira no
funcionamento lotérico, foi afastada sob o argumento de invasdo da competéncia residual dos
Estados, também eventuais ingeréncias em matérias inerentes ao funcionamento do produto

lotérico necessariamente seriam incompativeis com a constituicdao e, portanto, nulas.

Pois quando o menos é proibido, o mais também o é. E dizer: ao se reconhecer que a Unido ndo pode
legislar sobre a emissdao de bilhetes e periodicidade nas Loterias Estaduais, é imperioso concluir que
também é defeso a Unido criar normas que imponham aos Estados limitacGes quanto a fixacdo de
payout, destinacdo de receitas etc, entre outros temas tdo ou mais essenciais a atividade lotérica que

a questdo tratada no art. 32, §19, do DL 204/67.

Diante disso, o Estado de S3o Paulo podera dispor, por lei ou regulamento, acerca dos aspectos
elencados acima, para que consiga fomentar a atividade de forma eficiente e que atinja os fins

pretendidos, por se inserirem eles dentro da competéncia material.

3.1.4. Eventuais iniciativas em ambito federal e estadual sobre a regulagdo dos servigos lotéricos

ou semelhante

As iniciativas sobre a regulacdo dos servicos lotéricos em ambito federal, a principio, ndo afetam as
pretensdes do Estado de S3o Paulo, uma vez que os atuais Projetos de Lei (PL 442/1991, PLS 184/2014
e outros) tratam de modalidades conceituadas como “jogos de azar”, atividades que se caracterizam
pela livre iniciativa do empresariado e tem como objetivo o lucro e ndo a destina¢do para a seguridade

social, que é o caso da atividade lotérica.



Aqueles projetos de lei, seja em tramitacdo na Camara dos Deputados ou no Senado Federal, que
fazem referéncia as Loterias Estaduais, tém a pretensao de delegar competéncias aos entes federados,
condicdo ja superada pela decisdo transitada em julgada no Supremo Tribunal Federal, nas ja
mencionadas ADPF 492/RJ e 493/ABLE. Ha dois projetos, ambos em trdmite na Camara dos Deputados,

sobre os quais cabe comentar:

Tabela 02. Projetos de Lei em tramite no Congresso Nacional

PL n. 472/2007% PL n. 442/1991%
Objeto Autoriza os Estados e o Distrito . .
. Marco Regulatdrio dos Jogos no Brasil.
Federal a explorar loterias.
® exploracao da atividade ® Delegacdo de competéncia aos Estados e
diretamente ou mediante | o Distrito Federal para que possam criar,
concessao; por lei especifica, instituicdo responsavel
pela regulamentacdo, licenciamento e
e criac3o de loterias submetida a | exploracdo de jogos lotéricos e do jogo do
prévia aprovacgdo pela Unido; bicho, no ambito de seus respectivos
territorios;
® proibicio de exploracdo de
produtos semelhantes aos ja | Delegagao de competéncia aos Municipios
explorados pela CEF; para que possam licenciar a exploragdo de
jogos de bingo em seus territorios;
Pontos -
@0 produto da arrecadacdo da
destacados o o .
atividade lotérica estadual e ®As delegagdes aos Estados, DF e
distrital, no minimo 30% devem | Municipios ficam submetidas a
ser destinados as respectivas | regulamentagdo, pela Unido;
secretarias do Esporte,
Assisténcia Social e Secretaria da |® As destinagGes percentuais atribuidas a
Seguranga Publica; arrecadacdo das Loterias Estaduais devem
se equipara /as destinacdes percentuais
® a premiacdo bruta ndo poderd ser | atribuidas a arrecadagdo das Loterias
inferior a 45% do produto da | Federais com fim de equilibrar a
arrecadacao; competicdo entre elas;

Necessario advertir novamente que, em que pese disponham os Projetos de Lei sobre proibicdo de
criacdo de produtos similares aos da Unido, necessidade aprovacdo de loterias subnacionais pela

Unido, proibicdo de criacdo de produtos lotéricos similares aos da Unido etc, é necessario ter em vista

45 As informacgdes da tabela foram retiradas do substitutivo ao PL n. 472/2007, apresentado em 5 de
outubro de 2021 pelo Deputado Fabio Mitidieri. Link:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2084817&filename=SBT+1
+CFT+%3D%3E+PL+472/2007.

46 InformacGes retiradas do substitutivo adotado pela Comissdo Especial, datado de 30 de agosto de
2016. Link:
https://lwww.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1488240&filename=SBT-
A+1+PL044291+%3D%3E+PL+442/1991.



os termos da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nas ADPFs 492 e 493, onde é reconhecida a
competéncia politico-administrativa dos Estados e Distrito Federal e dispde expressamente da

proibicdo de leis federais imporem proibicOes as atividades lotéricas destes entes.

Por fim, no ambito estadual do Estado de S3ao Paulo ndo constam demais iniciativas legislativas sobre

a regulacdo dos servigos lotéricos.

Vale registrar que, no ambito municipal, alguns poucos municipios vém demonstrando interesse em
criar a sua Loteria prdpria, a exemplo da Loteria do Municipio de Guarulhos, criada pela Lei 7.912 de

21 de junho de 2021. O Capitulo 3.2.1, mais a frente, tratara do tema com mais detalhes.

Dito isso, o estado de Sdo Paulo tem um novo caminho a percorrer, atento as novas oportunidades

estampadas na legislacdo federal quanto as Loterias Estaduais.

3.2 Mapeamento juridico-institucional das incertezas, problemas e riscos e possiveis

incentivos para potencializar a prestacao dos servigos

3.2.1. Loterias municipais

O Estado de Sao Paulo hoje conta com 645 municipios, cada qual com autonomia politica, legislativa,
administrativa e financeira, nos termos do que dispGe o art. 144 da Constituicdo do Estado de Sdo

Paulo, e nos limites do art. 30 da Constituicdo Federal de 1988.

A eventual criacdo de Loterias a nivel municipal, naturalmente, implicaria a existéncia de novos
produtos, os quais, por sua vez, concorreriam com os produtos lotéricos estaduais, que hoje ja se

encontram em competi¢ao com os produtos da Unido.

O que justifica enderegar este risco é a iniciativa da cAmara municipal de Garulhos, onde, a partir da
suposicdo de que a decisdo da Suprema Corte no julgamento das ADPFs 492, 493 e ADI 4986 teria
também favorecido os municipios, aprovou-se projeto de lei para explorar servigos lotéricos

municipais.*’

47 O Municipio aprovou a lei 7.912, de 21 de junho de 2021.



Todavia, salienta-se, hd um alto grau de inseguranca juridica na empreitada de Guarulhos, por ndao
possuir respaldo constitucional e contrariar a posi¢ao pacificada pelo STF, onde persiste a Sumula

Vinculante 02/STF, pertinente ao caso.

A matéria ja foi julgada pela Corte Suprema (ADPF 337/Municipio de Caxias-MA), em sentido contrario
a pretensdo dos municipios — sabe-se, antes da publica¢cdo do acérddo da ADPF 492, 493 e ADI 4986 —
e foi objeto de manifestacdo de importante parecerista®® que discorreu sobre a interpretacdo dos
votos na acdao que assegurou aos Estados Membro e Distrito Federal o direito de explorar servicos

lotéricos.

Os Municipios possuem tratamento diferente daquele conferido, pela Constituicdo, aos Estados e
Distrito Federal. Ndo contam com a competéncia residual prevista no art. 25, §12, da CF/88%. A
norma constitucional fixa para os municipios o principio da tipicidade das competéncias e a

possibilidade de dispor acerca do que for de interesse local (art. 30, CF/88°°).

O principio da tipicidade das competéncias, que caracteriza a competéncias legislativa e material no
que diz respeito aos municipios, somado a auséncia da competéncia residual para municipios, impede

estes de constituirem atividade lotérica.

A propésito, eventuais leis municipais, no Estado de Sdo Paulo, que disponham sobre o tema, poderao

ser questionadas por meio de Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental perante o STF,

48 Prade, Pericles. Parecer a ABRACOS. Loterias Municipais. 2021.

49 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados
0s principios desta Constituicdo. § 1° Sao reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam
vedadas por esta Constituicdo. § 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao,
0s servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edicdo de medida proviséria para a sua
regulamentacéo. § 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para
integrar a organizacao, o planejamento e a execuc¢éo de fungfes publicas de interesse comum.

50 Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a
legislacéo federal e a estadual no que couber; Il - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia,
bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes
nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; V - organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessédo ou permissao, 0s servigos publicos de interesse local, incluido
o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI - manter, com a cooperacéo técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educacao infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a
cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, servigcos de atendimento a salde da populagao;
VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano; IX - promover a protecdo do patriménio
historico-cultural local, observada a legislacéo e a agéo fiscalizadora federal e estadual.



pela ofensa a forma federativa da Republica e a competéncia distribuida numerus clausus pela CF/88

aos entes federados.

Entendemos, em razdo disso, que a pretensao dos municipios é um risco pouco provavel, por
evidentemente nao possuir respaldo constitucional e contrariar a posicdo pacificada pelo STF, onde

persiste a Sumula Vinculante 02/STF, pertinente ao caso.

Somado a estes fatores, por fim, hda que considerar que municipios representam mercados de
tamanhos variados, bem como que, assim como os Estados-membro, s6 poderiam comercializar
produtos dentro de seus respectivos territorios; desse modo, o impacto do aparecimento de alguma
loteria municipal poderia variar entre alto (uma Loteria na cidade de Sdo Paulo, por exemplo) e

baixissimo (uma loteria de alguma cidade pequena do interior do Estado).

3.2.2. Retomada da LOTEX e regulamentacdo da aposta esportiva pela Unido

A Ultima grande “virada de chave” da atividade lotérica se deu com a Lei n. 13.756/2018, que além de
consolidar as modalidades previstas até entdo em diversas leis esparsas, introduziu na legislagao

patria as apostas esportivas de quota fixa, constituida esta enquanto nova modalidade lotérica.

Mais recentemente, a Lei n. 14.183/2021 alterou a base de calculo para a incidéncia das destinacdes
sociais, que em vez de recairem sobre o valor total da arrecadacdo (“turnover”), passaram a se aplicar

sobre o Gross Gaming Revenue (“GGR”)>.

Isto denota a atengao do governo federal as demandas do setor e as experiéncias internacionais mais

bem-sucedidas.

Mas, apesar de ter lei federal fixado o prazo de até quatro anos®, as apostas esportivas de quota fixa
ainda pendem de regulamentacao pelo Poder Executivo federal. De 2018 até o presente momento

foram debatidas formas diferentes de regulamentacdo e realizaram-se audiéncias publicas para

51 Em diversas jurisdicdes mundo afora o GGR é definido, em geral, como o saldo da diferenca entre
ototal daarrecadacao de apostas e o valor destinado ao pagamento dos prémios. Mas na redagao
introduzida pela Lei 14.183/2021, as deducdes vao além das quantias de pagamento de prémios (art.
30, Ill). S&o deduzidas do total da arrecadacdo de apostas, também, (i) o pagamento do valor de
imposto de renda incidente sobre a premiacao (art. 30, V) e (ii) os valores destinados para a seguridade
social (art. 30, 1V). BRASIL. Lei 13.756. 2018. Link: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2018/Lei/L13756.htm.

52 Segundo o art. 30, §3°, o prazo é de até dois anos, prorrogavel por até igual periodo.



compreender a realidade do setor. Segundo informacdes da Secretaria de Avaliacdao, Planejamento,

Energia e Loteria (SECAP), o inicio das operag¢oes se daria no primeiro semestre de 2022.

N3o obstante, com as ADPFs 492 e 493 assegurou-se aos Estados e o Distrito Federal viabilizar a

regulamentar todas as modalidades lotéricas previstas em lei federal; logo, a falta de regulamentacao

por parte da Unido ndo impede que o Estado de Sdao Paulo permita a operacionalizacdao das apostas

esportivas de quota fixa, enquanto modalidade lotérica, dentro de seu territdrio.

Logo, em face do que dispbe a jurisprudéncia do STF, é remoto o risco de a Unido impor proibicoes
em face da explora¢dao de modalidades lotéricas de apostas esportivas de quota-fixa pelos Estados;
de mesmo modo, tendo em vista que é de grande interesse da Unido manter a exploracdao em ambito
federal, também é remoto o risco lei federal excluir as apostas esportivas de quota fixa do rol de

modalidades lotéricas disponiveis para exploracao pelo Estado de Sdo Paulo.

Outra iniciativa que merece destaque em ambito federal é a LOTEX, modalidade lotérica de resultado

instantaneo prevista na Lei 13.155/2015 e consolidada na Lei 13.756/2018.

Como se vera no ambito do Capitulo 4, o Edital de Leildo PPI/PND-2019 ndo obteve éxito, tendo em
vista que o vencedor “Consércio Estrela Instantanea Loteria SPE S.A.” (CNPJ 33.457.393/0001-16), ndo
atendeu as condi¢Ges para inicio da vigéncia contratual. Assim, o Governo Federal trabalha pela
atualiza¢do dos estudos anteriores para a promogdo de novo leildo com a finalidade de contratacdo

de um novo operador para o mercado nacional.

Além disso, os esforcos para dar inicio a operagdo da LOTEX sofreram um atraso no segundo semestre
de 2020 com o julgamento que assegurou a competéncia dos Estados e Distrito Federal para explorar

loterias.

Também merece destaque a informacdo recente, que em reunido realizada entre a Febralot —
Federacdo Brasileira das Empresas Lotéricas e os executivos da Caixa Econ6mica Federal, debateu-se
sobre a possibilidade da comercializacdo de apostas esportivas de quota-fixa, em regime de ndo

exclusividade (hipdtese admitida na prépria Lei 13.756/2018).

Demais disso, é necessario reiterar: se ha modalidades lotéricas previstas em lei federal para que a

Unido as explore por meio da criagdo de produtos lotéricos no territorio nacional, os Estados e o DF



podem fazer o mesmo dentro de seus territdrios. Pois é vedado a Unido impedir, por meio de lei

ordindria, o exercicio da competéncia material dos entes subnacionais.

Por outro lado, fato é que com o advento da regulamentagdo as apostas esportivas, assim como com
a retomada da licitagdo da LOTEX, referidas modalidades poderao acarretar impactos severos sobre as

loterias estaduais, risco esse bastante provavel diante do contexto pontuado nesse capitulo.

Diante desse risco, para viabilizar as delegacdes pretendidas na presente modelagem com algum grau
de seguranca juridica ao futuro operador lotérico, e levando-se em consideragdo estratégias com
menor impacto possivel ao Poder Concedente, é que se propde enderecar solucdes distintas para essas

modalidades, a depender do Cendrio analisado.

Essas estratégias foram enderecadas com as devidas justificativas nos capitulos 7.3 e 7.4.

3.2.3. Superveniéncia de alteracoes legislativas pela Unido

Conforme ja abordado por este estudo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal manteve a
vigéncia da Simula Vinculante n. 2, assegurando a Unido, no julgamento das ADPFs 492 e 493, ser a

Unica legitimada a inovar e criar modalidades lotéricas.

O exemplo mais recente de inovagdo sdo as apostas esportivas de quota-fixa, trazidas no art. 29 da Lei
13.756/2018, as quais passaram a compor o portfélio de modalidades lotéricas disponiveis para

exploragdo, junto com o rol do art. 14 do mesmo diploma.

No entanto, se por um lado a introdug¢dao de uma nova modalidade representa um beneficio, por outro,

a possibilidade de supressdo representa uma incerteza e um risco relevante.

Malgrado a Unido, em tese, prejudicaria a si propria ao suprimir da lei uma modalidade lotérica hoje
prevista (ja que também ndo poderia mais comercializar produtos baseados na modalidade lotérica
suprimida), a depender do contexto e das contingéncias envolvidas, isso poderia ser estratégico para

suprimir a concorréncia de produtos lotéricos seus (da Caixa) com produtos lotéricos estaduais.

De todo modo, o gravoso custo de oportunidade que a Unido assumiria nessa hipdtese leva a concluir

que o risco, apesar de alto impacto, nao é muito provavel de se concretizar.



Para além disso, é forcoso retomarmos a discussdo acerca dos Projetos de Lei n? 442/1991, que em
sua redacdo atual tem como escopo dispor “sobre a exploracdo de jogos de fortuna em todo o
territério nacional” e 472/2007, que tem como escopo autorizar “os estados e o Distrito Federal a

explorar loterias”, ambos em tramite perante a Camara dos Deputados,

Diante do entendimento sedimentado por meio do julgamento das ADPF n2 492 e 493 pelo STF, restou
claro o entendimento pela possibilidade de exploragdo, pelos Estados e Distrito Federal, dos servicos

lotéricos, desde que respeitados os limites territoriais de cada ente federativo.

Mais do que isso, foi firmado o entendimento de que a Unido compete legislar acerca da exploracao
lotérica em ambito federal, bem como sobre as modalidades lotéricas passiveis de exploracao,
podendo incluir novas modalidades, ou ainda, suprimi-las, enquanto aos Estados e Distrito Federal
compete observar as modalidades lotéricas previstas na legislacdo federal, possuindo competéncia

para legislar sobre os aspectos materiais da referida exploracdo lotérica.

Nesse sentido, tornou-se prescindivel a promulgacdo do Projeto de Lei n2 472/2007 em tramite
perante a Camara dos Deputados, uma vez que seu Unico intuito é autorizar que Estados e Distrito
Federal promovam a exploracdo de servicos lotéricos, o que ja lhes fora garantido por meio dos

julgados previamente mencionados.

N3o obstante, ha de se ressaltar que ao mesmo tempo que a promulgacdo do Projeto de Lei Federal
n® 472/2007 pode gerar beneficios, trazendo maior seguranca juridica a jurisprudéncia firmada nos
autos das ADPF n2 492 e 493, n3do os sujeitando a posterior alteragao de entendimento pelo Supremo
Tribunal Federal, também pode reacender a discussao sobre a limitagdo da competéncia da Unido para
legislar sobre os servigos lotéricos estaduais, uma vez que impd&e destinagdo especifica ao produto

arrecadado por meio dos servicos lotéricos>®, competéncia que cabe aos Estados e Distrito Federal nos

53 Projeto de Lei Federal n°® 472/2007: “Art. 3°. Do produto da arrecadacgao das loterias exploradas pelos
estados e pelo Distrito Federal, no minimo 30% (trinta por cento) serdo destinados a Secretaria do
Esporte, Secretaria de Assisténcia Social e Secretaria de Seguranc¢a Publica ou 6rgédos equivalentes,
nos termos da regulamentacéo desta Lei.

§ 1°. Cada um dos 6rgéos estaduais mencionados no caput ndo podem receber menos de 8% (oito por
cento) do produto da arrecadagéo das loterias, obedecido o minimo total de 30% (trinta por cento).”



termos da jurisprudéncia mencionada, além de determinar que as Loterias Estaduais sejam submetidas

a prévia aprovac3do da Secretaria de Fazenda, ou drgdo equivalente®.

Paralelamente, o Projeto de Lei n2 442/1991 pode trazer riscos semelhantes, uma vez que se destina
a regular e autorizar a exploragdo de jogos de azar, dentre os quais inclui os jogos lotéricos e apostas

de quota fixa, ambos ja caracterizados no rol da Lei Federal n? 13.756/2018.

Ha de se ressaltar que referido Projeto de Lei igualmente estipula destinagdo especifica aos recursos
provenientes da explorac¢do dos servicos lotéricos®, destinacdo distinta da prevista no artigo 15 da Lei
Estadual n? 17.386/2021, que autorizou a exploracdo da “Loteria Estadual de S3o Paulo”, cujo
resultado liquido se destina ao “custeio de agbes voltadas a assisténcia social e a reducdo da

vulnerabilidade social no Estado”.

Ainda em carater semelhante ao tratado acima, o artigo 59 do Projeto de Lei n2 442/1991 dispde que
o servico publico de loteria devera ser operacionalizado e processadas por programas de
computadores interligados em tempo real com a Unido e autoridades tributdrias em tempo real®®, o

gue ndo se coaduna com a estrutura proposta em decorréncia do ordenamento juridico vigente.

Contudo, para além de questdes que invadam a competéncia material dos Estados, conforme posto
acima, o Projeto de Lei Federal n? 492/1991 estipula, para além dos jogos lotéricos, outras

modalidades de jogos. Vejamos:

Art. 12. Sdo considerados jogos de fortuna:
I - jogos de cassino;
Il - jogo de bingo;

Il - jogos lotéricos federais e estaduais;

54 Projeto de Lei Federal n® 472/2007: “Art. 2°. As loterias criadas no a&mbito dos estados e do Distrito
Federal serdo submetidas a prévia aprovagcdo da Secretaria de Fazenda ou Orgdo equivalente,
observados os requisitos estabelecidos na regulamentacao desta Lei.”

55 Projeto de Lei Federal n® 442/1991: “Art. 58. (...) § 1°. Os recursos provenientes das Loterias, por
forca do artigo 195, 11l da Constituicdo Federal, deveréo ser destinados ao financiamento da seguridade
social pelo respectivo ente que a instituiu, prioritariamente no financiamento das politicas publicas de
protecdo dos idosos e subsidiariamente nas seguintes acdes: a) amparo as criancas e adolescentes
carentes; b) seguranca municipal; c) habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia;
d) financiamento e promocédo do esporte; €) apoio a salde e pesquisas; f) apoio a assisténcia social;
h) apoio a educagao municipal; i) apoio a agricultura municipal.”

56 Projeto de Lei Federal n® 442/1991: “Art. 59. A operacionalizagao do servigo publico de loteria em
suas diversas modalidades e sub-modalidades serdo processadas por programas de computador,
interligados em tempo real com a Unido e autoridades tributérias federal e estadual, em tempo real (on
line), nos termos da regulamentagéo.”




IV - jogo do Bicho;
V — apostas de quotas fixas;

VI — apostas eletrénicas.

N3o obstante nao se vislumbre qualquer impedimento a exploracdo dos servicos lotéricos caso
referido Projeto de Lei venha a ser publicado na forma de sua proposicao atual, é certo afirmar que as
novas modalidades de jogos acarretam em concorréncia dos jogos de azar, inclusive o jogo do bicho,
para com os produtos lotéricos, podendo impactar nos valores a serem auferidos pelos Estados

mediante exploragao dos servicos lotéricos, caso venham a ser instituidos.

Muito embora haja uma nitida distincdo entre os produtos lotéricos — com destinacdo social de seus
recursos — e dos demais jogos de fortuna — que visam a obtencdo de lucro —, tal distincdo pode ndo ser
perceptivel aos apostadores, que optardo pela realizacdo de apostas nas modalidades que lhes

gerarem maior lucro.

3.2.4. Inaplicabilidade das diretrizes contratuais e de organizagdao dos servigos previstos no

Decreto-Lei n? 6.259/1944

Em que pese a existéncia de diversas diretrizes constantes do Decreto-Lei n2 6.259, de 10 de fevereiro
de 1944, entendemos que o regramento ali disposto ndo é aplicavel as loterias estaduais, em razdo da

ja mencionada decisdo do STF no julgamento das ADPFs n2 492 e 493 e da ADI n2 4986.

Fato é que as disposicGes ainda vigentes do referido Decreto-Lei ndo foram enfrentadas pelo Supremo
Tribunal Federal nos precedentes ja mencionados. E, por supostamente se tratarem de normas gerais,

seriam, pelo menos em tese, aplicaveis as loterias estaduais.

Ocorre, contudo, que alguns dispositivos do Decreto-Lei terminam por extrapolar o que se entende

por norma geral.

Ora, tendo o STF decidido que os Estados possuem competéncia e autonomia para organizar e explorar
os servicos lotéricos, ndo cabe a Unido se imiscuir sobre as questdes atinentes a organizagdo e
exploragdo dos servigos. A ratio decidendi elencada a partir das ja comentadas ADPFs, portanto, nos
leva a inaplicabilidade de algumas normas instituidas pelo Decreto-Lei n2 6.259/44, entdo direcionadas

as loterias estaduais.



Discussdo semelhante foi travada em relagdo a Lei de PPPs — n2 11.079/2004. Naquela oportunidade,
diversos autores alertaram — e ainda alertam — para o fato de a Unido veicular normas que deveriam,
na verdade, ser reguladas pelos demais entes federativos. As licdes de Fernando Dias Menezes de

Almeida ilustram bem o debate:*’

“Portanto, ao tratar, neste art. 59, das cldusulas dos contratos de PPP, seria mais
adequado que se as entendesse aplicdveis aos contratos celebrados pela Unido,
restando a Estados e Municipios margem para definir por leis préprias o
regramento das cldusulas contratuais que julgassem cabiveis para o contrato em
questdo.”

E a competéncia material dos Estados para regulamentar seus servicos lotéricos ficou estipulada de
forma cristalina no acérddo do STF, podendo-se mencionar importante trecho do voto do Ministro

Relator, Gilmar Mendes, que asseverou o seguinte:

“No entanto, o simples fato de a CF/88 ter atribuido a Uniéo a competéncia

legislativa sobre a matéria de modo algum preclui a exploracéo material do

servico pelos Estados. Basta lembrarmos que, desde 1932, todas as consolida¢des

normativas sobre loterias foram veiculadas por lei federal e todas elas, sem
excecdo, expressamente autorizavam a exploracdo de loterias em dmbito estadual.
Nessa matéria nGo podemos cair na armadilha de confundir a competéncia
legislativa sobre determinado assunto com a competéncia material de explorag¢éo

de servigo a ele correlato. Lograr em tal impropriedade técnica seria tomar a nuvem
por Juno.

Isso porque o art. 22, XX, da Constituigdo confere competéncia privativa da UniGo
apenas para legislar sobre a matéria. Sendo a competéncia prevista apenas formal,
a esse dispositivo ndo se pode conferir interpretagdo estendida para também gerar
uma competéncia material exclusiva do ente federativo, que néo consta do rol
taxativo previsto no art. 21 da Constituigdo. (...)

Portanto, o comando constitucional do art. 22, XX, afasta a competéncia legislativa
dos Estados-membros e do Distrito Federal, mas ndo a competéncia material,
executiva, de tal servigo publico.”

E dizer, o reconhecimento da competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre a matéria ndo
significa que os Estados ndo detenham competéncia para organizar os servicos da forma que

entenderem ser a melhor para a execucdo dos servicos. Dai a razdo para se afastar regras da Unido

57 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Comentarios ao art. 5°. In DAL POZZO, Augusto Neves;
VALIM, Rafael; AURELIO, Bruno; FREIRE, André Luiz (coords.). Parceria Publico-Privadas: Teoria
geral e aplicagdo nos setores de infraestrutura. Belo Horizonte: Editora Férum, 2014, p. 72.



que interfiram diretamente na organizacdo dos servicos, como aquelas provenientes do Decreto-Lei

n%6.259/1944. A ver.

Por exemplo, ndo pode se entender como aplicavel o prazo maximo de 5 (cinco) anos previsto no artigo
99 item “1” do Decreto-Lei. Evidentemente, o prazo de concessdo, assim como as demais questdes
relacionadas a organizacdo da prestacdo dos servigos, deve ser estipulado de acordo com toda as
peculiaridades da modelagem do projeto, de forma que proporcione saude econémico-financeira

tanto ao Estado quanto ao particular ao longo dos anos.

Como cada Estado guarda sua particularidade em termos demograficos e extensao territorial, por
certo que o desenvolvimento do projeto, a partir das modalidades constituidas pela Unido,
demandardo volume especifico de investimentos, ndo se justificando a padronizacdo de prazo para a

exploragdo dos servigos mediante concessao.

Nesse sentido, o estabelecimento de um prazo aquém do necessario para amortizacdo dos
investimentos gerara enorme passivo ao Estado ao final do contrato, o que pode ser evitado ou pelo
menos mitigado pela fixacdo de um prazo adequado, que permita ao operador lotérico obter a

amortizacdo por meio da exploragao dos servigos, sem criar qualquer divida ao Poder Concedente.

Por outro lado, também nado se pode admitir a fixacdo de prazo muito extenso, além do necessario a
realizacdo dos investimentos pelo particular, sob pena de enriquecimento da concessiondria sem

qualquer contrapartida ao Poder Publico e a populacdo.

Bernardo Strobel Guimardes, em texto dedicado ao tema, comenta que:®

“(...) existe uma correlagdo entre o prazo do contrato e a amortizagdo dos
investimentos exigidos do particular. Assumindo deliberadamente o cardter
acaciano da alegacgdo, investimentos vultosos exigirGo maiores prazos de vigéncia
contratual, compativeis com sua amortiza¢Go. Enfim, investimento e prazo
encontram-se em relagdo de direta proporcionalidade”

Justamente por essas razbes é que nao se pode admitir que a Unido determine o prazo maximo dos

contratos de concessdo para os servigos lotéricos explorados pelos demais entes federativos. O prazo

5 GUIMARAES, Bernardo Strobel. A forca normativa do que la ndo esta: inconstitucionalidade das
normas estaduais e municipais que fixam prazo maximo para as concessdes comuns. In: Crise
Econdmica e Solugdes Juridicas, n. 59/2015, dezembro de 2015



ndo é norma geral, mas sim deve ser definido de acordo com as especificidades das modelagens

adotadas pelos Estados e pelo Distrito Federal.

Importa dizer, ainda, que nem mesmo o Edital de Concessdao da LOTEX, estruturado pela Unido,
observou o limite de cinco anos imposto pelo Decreto-Lei. Com efeito, a Clausula 1.5 do Edital previu

o prazo de 15 (quinze) anos para exploracdo dos servicos pela concessionaria.

Ou seja, nem a propria Unido observou o mencionado prazo quando da promocao de sua Unica (até o
presente momento) concessao de servigos lotéricos, evidentemente por entender que qualquer prazo

inferior a quinze anos seria insuficiente para amortizar os investimentos realizados pelo particular.

Da mesma forma, ademais, também nao compete a Unido (i) estipular se os servicos devem ou ndo
ser delegados em um Unico lote (artigos 42 e 99, “3” do Decreto-Lei); (ii) proibir a prorrogac¢do dos

contratos (art. 82); ou (iii) impedir participagdo de empresas estrangeiras (art. 72).

A uma, porque a organizagdo dos servicos para uma ou mais concessdes é andlise que também
depende das caracteristicas do mercado regional e seu potencial de sustentar a viabilidade econémica
de um ou mais lotes. Assim como no prazo, a Unido ndo deve padronizar a organizagcdo dos servigos.
Além disso, ja4 hd norma superveniente ao Decreto-Lei*® prevendo que a exploracdo das apostas de
quota fixa se dara em ambiente concorrencial, mediante concessdo ou autorizacdo, o que implica

reconhecer a supressao tacita do disposto nos artigos 42 e 92 do Decreto.

A duas, porque a Constituicdo Federal admitiu expressamente a possibilidade de prorrogacao dos
contratos de concessao e permissao de servigos publicos, sendo cabivel sustentar a interpretagao de
que o texto constitucional ndo recepcionou o art. 82 do Decreto-Lei, ante o disposto no art. 175,

paragrafo Unico, inciso | da CF.°

% Nesse sentido, a Lei Federal n°® 13.756/2018: “Art. 29 (...) § 2° A loteria de apostas de quota fixa sera
autorizada ou concedida pelo Ministério da Fazenda e sera explorada, exclusivamente, em ambiente
concorrencial, com possibilidade de ser comercializada em quaisquer canais de distribuicdo comercial,
fisicos e em meios virtuais.”

60 Constituicdo Federal: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacéo de servicos publicos. Paragrafo
Unico. A lei dispora sobre: | - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacédo, bem como as condi¢cdes de
caducidade, fiscalizag&o e rescisdo da concessao ou permissao;”




Por fim, porém ndao menos importante, ndo se deve admitir a exclusdao de licitantes estrangeiras,
sobretudo pelo potencial de se agregar expertise internacional de outros players atuantes em

mercados que, diferentemente do contexto brasileiro, operam em regime concorrencial.

Nesse sentido, o Edital de Concessdao da LOTEX, além de estipular prazo maior que o de cinco anos,
também permitiu a participacdo de empresas estrangeiras.®? Novamente, verifica-se que nem mesmo
a Unido aplicou as diretrizes do Decreto-Lei n2 6.259/44, ja que terminam por impedir o melhor
desenho do Edital e, consequentemente, a contratacdo do melhor Parceiro Privado, o que,

evidentemente, vai contra o principal desiderato do certame licitatério.
Em sintese, todos esses dispositivos fogem do escopo de norma geral e vao de encontro ao que foi
decidido pelo Supremo Tribunal Federal em relacdo a competéncia dos Estados e do Distrito Federal

para delimitar as diretrizes de organizacao de suas respectivas loterias.

Como pontua André Luiz Freire, “a Unido ndo pode utilizar das normas gerais para restringir

indevidamente a autonomia dos entes federativos” .%?

Cabe aos estados-membros e ao Distrito Federal, na linha do que foi decidido pelo STF, avaliar os
diferentes cendrios e possibilidades de exploracdo e definir, no dmbito de suas competéncias e
observando as normas gerais editadas pela Unido, qual seria o melhor prazo do contrato; se o contrato
podera ser prorrogado; se empresas estrangeiras podem prestar o servigo; se os servicos podem ser

delegados em um ou mais blocos e assim por diante.

Por veicular dispositivos que extrapolam o conceito de norma geral, adentrando a esfera de
organizagao da prestagao dos servigos lotéricos, em clara dissonancia a ratio decidendi do acérdao das
ADPFs, é que entendemos que ndo sao aplicaveis as loterias estaduais os artigos do Decreto-Lei n2
6.259/44 que tratam das diretrizes de organizagdo dos servicos lotéricos, devendo ser preservado o

pacto federativo e a autonomia dos Estados e do Distrito Federal na regula¢do de suas loterias.

61 Cf. Clausula 5.1 do Edital “5.1. Poderdo participar do Leildo, isoladamente ou em Consoércio, de
acordo com os termos deste Edital: |. pessoas juridicas brasileiras ou estrangeiras (...)".

62 FREIRE, André Luiz. Saneamento basico: competéncias constitucionais para criar, organizar e
prestar os servi¢cos publicos. Enciclopédia Juridica da PUCSP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro
de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Direitos Difusos e Coletivos. Nelson Nery
Jr., Georges Abboud, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade
Catdlica de Sdo Paulo, 2017. Disponivel em: <https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/329/edicao-
1/saneamento-basico:-competencias-constitucionais-para-criar,-organizar-e-prestar-os-servicos-
publicos>. Acesso em 30/09/2021.



3.2.5. Incentivos

A regulacdo de incentivos pressupGe a implementagdo de normas que encorajem os operadores a

perseguirem objetivos compativeis com o interesse publico. Segundo a licio de David Sappinton:®3

Incentive regulation can be defined as the implementation of rules that encourage
a regulated firm to achieve desired goals by granting some, but not complete,

discretion to the firm.

Naturalmente, o operador lotérico é quem possui as informacgdes essenciais sobre o servico prestado,
como custo, habitos dos consumidores etc. Soma-se a isso o interesse do agente privado, que como

toda empresa, visa maximizar seus resultados e obter lucro.

Dai que uma moldura regulatéria eficiente deve trabalhar com os incentivos necessarios para,
justamente, conciliar o interesse particular com o interesse publico, de modo que as informacdes e os

interesses do setor regulado repercutam, ao fim do dia, em beneficios para toda coletividade.

Nesse espirito, pode-se elencar os seguintes incentivos regulatdrios: (i) a possibilidade de introdugao
de novas modalidades lotéricas; (ii) a possibilidade de celebracdo de convénios com outras instituicdes
lotéricas para realizar sorteios conjuntos; (iii) plano lotérico flexivel; e (iv) redugdo da atividade

informal, mediante subcontratacdo. E o que se vera.

3.2.5.1. Possibilidade de introdugdo de novas modalidades lotéricas

A principio, uma vez que cabe somente a Unido legislar nesse sentido, a introdu¢do de novas

modalidades lotéricas constitui-se uma incerteza.

No entanto, a solu¢do encontrada pelo Brasil com relagdo as apostas esportivas, ao introduzi-las no
pais enquanto servico publico, sinaliza um grande potencial a esse mercado, pois tornou factivel a

transformacdo, em modalidade lotérica, de atividades que em outras jurisdi¢des sdo tradicionalmente

63 SAPPINTON, David E. M. Designing Incentive Regulation. Review of Industrial Organization. V. 9, p
1994, p. 246. (“A regulamentagéo de incentivo pode ser definida como a implementagao de regras que
incentivam uma empresa regulamentada a atingir os objetivos desejados, concedendo & empresa uma
certa discricionariedade, mas n&o completa”).



exploradas exclusivamente pelo setor privado, como atividade econémica tipica (como é o caso das

proprias apostas esportivas de quota-fixa).

Enfim, é razodvel concluir que ha vantagens, para a Unido, em instituir novas modalidades lotéricas.

Por fim, ressalte-se que caberia ao Poder Concedente definir, diante de uma eventual criacdo de nova
modalidade lotérica, como se daria a delegacdo da referida atividade ao setor privado. Dai surge a
op¢do ao Estado em incluir a nova modalidade no escopo das delegacGes estaduais existentes ou

realizar licitagcdo para eventual nova modalidade.

O que ird determinar a possibilidade da inclusdo ou ndo da modalidade nos contratos existentes sera
compreender sua viabilidade econémica e/ou operacional de explora¢do auténoma,® na medida em
gue o servico em si guarda pertinéncia com a natureza do objeto dos servigos entdo concedidos (seja

no Cenario A ou no Cenario B).

3.2.5.2. Possibilidade de celebracdo de consdrcios publicos ou celebragdo de
convénios de cooperacGo com outras instituicoes lotéricas para

realizagdo de sorteios conjuntos

A possibilidade apresentada decorre do art. 278 da Constituicdo de 1988°% e da Lei n. 11.107/05, que
estabelece mecanismos de gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou

parcial de encargos, servicos, pessoas e bens essenciais a continuidade das atividades transferidas.

6 E o que infere Gabriela Engler, a partir da analise do referido critério pela perspectiva de geracéo de
caixa isolada do investimento, ao ponto de tornar a licitagcao insustentavel (avaliacdo econémica), como
também pela 6ética das interferéncias operacionais de investimentos segregados (avaliacdo
operacional): ““Ja o requisito de vinculagdo se manifesta, a partir das respostas as perguntas
mencionadas acima, na identificacdo de elementos que evidenciem a compatibilidade operacional do
novo investimento em expanséo da infraestrutura. Alids, se o novo investimento, mesmo que viavel
economicamente, ndo for viavel de forma autbnoma da perspectiva operacional, entdo estara
legitimada a alteracdo contratual para inclusdo do novo investimento. Imagine-se os desafios
operacionais, por exemplo, de uma concessionaria responsavel pela operacao e manutengcdo de
rodovia cujos investimentos para duplicagcéo séo licitados separadamente. Os problemas de interface
e de disputa sobre quem é responsavel por determinada atividade ou evento seriam bastante
significativos e potencialmente inviabilizadores, na préatica, da expansdo como empreendimento
autdonomo.”(PINTO, Gabriela Miniussi Engler. Novos investimentos em concessdes e PPPs: contornos
e limites. Comisséo de Infraestrutura e Desenvolvimento Econdmico da OAB/RJ (org.). Infraestrutura
Fluminense: um panorama dos atuais desafios juridicos, 2019, pp. 179-212).

85 A Unido, os Estados o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios
publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestao associada de
servi¢os publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens

essenciais A continuidade dos servicos transferidos.



Pelo que dispde a Lei n. 11.107/05, podem os consércios se constituirem como associagdo publica ou
associacao civil, a depender do conteldo do Protocolo de Intengdes. O Consdrcio de Direito Publico é
uma associacao publica de natureza autdrquica, integrante da administracdo indireta. Enquanto uma
op¢do da administracdo do Estado, o consdrcio serd formalizado mediante os respectivos atos
constitutivos, o qual por sua vez sera celebrado com a ratificacdo, mediante lei, do protocolo de

intengdes.

Sendo optado pela via contratual, sem a constituicao da entidade consorciada, celebra-se convénio de
cooperacdo, cujas diretrizes da celebracdo de consércio publico também se aplicam a este

instrumento.®®

Portanto, é plenamente factivel que estados e o Distrito Federal — que possuem a competéncia
material —, consorciem-se ou celebrem convénio de cooperacdo para realizar sorteios conjuntos, a
exemplo do que ocorre com a PowerBall, famoso produto comercializado nos Estados Unidos da

América, conhecido por pagar prémios de expressivo valor.®’

O PowerBall é de propriedade da Multi-State Lottery Association, associacdo formada por 38 loterias
estaduais americanas, a qual se responsabiliza pela administracdo, pagamento de prémios e assume
os riscos da atividade.®®

Destarte, podem os Estados-membro com instituicdes lotéricas consorciarem-se com a finalidade de

criar um produto que possua alcance dentro dos respectivos territorios.

3.2.5.3. Plano lotérico flexivel

Como dito ao inicio, a flexibilidade dos planos lotéricos se reflete em relevante incentivo a exploragdo
eficiente dos servigos que pretende delegar. Para compreender, propomos a conceituagao de plano
lotérico como o conjunto de regras que define a quantidade e preco das apostas, a quantidade, a
qualidade e o valor dos prémios, a probabilidade de premiacdo, o prazo previsto de circulagdo e as

demais especificagcdes que compéem um produto lotérico e/ou uma série de sorteios e produtos.

66 Nos termos da Lei Federal n® 11.107/05: “Art. 1°(...) § 4° Aplicam-se aos convénios de cooperacao,
no que couber, as disposi¢gdes desta Lei relativas aos consércios publicos.”.

67 O recorde atual de prémio de loteria com maior valor é de um produto Powerball, que entregou um
prémio de R$ 1,586 bilhdo de délares em janeiro de 2016 para trés apostadores, da California, Florida
e do Tenessee. ApNews.com., 10 largest US jackpots. 21/01/2021. Link:
https://apnews.com/article/archive-6d98eff765c9e2f4b683671311fe5b8b.

68 |ink: https://www.musl.com/index.html.




Isso significa que aquele que explore o servigo publico de loterias deve ter meios de adequar o produto
lotérico ao demandado pelo mercado e, via de consequéncia, buscar o melhor resultado pela
exploracdo em tela. Ocorre que essa dindamica exige muito além do que a ideia de liberdade de precos,

regime este que se justifica pelas razoes pontuadas no capitulo 6.2.

Para além do plano lotérico, também cabe notar que o plano de premiagéo é integrante do conjunto
de elementos do plano lotérico. Por oportuno, propomos o seguinte conceito: conjunto de regras que
definem os bens que serdo entregues aos apostadores vencedores, bem como a forma de resgate,
prazos de prescrigdo, formula do cdlculo do prémio para apostas de cota fixa ou rateio entre os

vencedores.

Com efeito, enquanto o documento amplo (plano lotérico) descreve as caracteristicas do produto,
estratégias de venda e assim por diante, o segundo documento (plano de premiacéo) é focado naquilo
gue sera entregue como prémio ao consumidor vencedor, os tributos incidentes e demais elementos

que sejam definidos como payout.

E importante notar que avaliacdes sobre grades de custos de logistica, impressdo, marketing e assim
por diante (custos unitarios) ndo é relevante do ponto de vista daquilo que sera revertido em favor do
Poder Publico. Vamos esclarecer: a grade de custos entre produtos fisicos e nao fisicos (online) é
diferente e a demanda sobre eles pode variar tanto no tempo, quanto no espaco geografico. Dai que

ter liberdade na formatacdo é fundamental para manter os produtos competitivos.

Paralelamente podemos destacar que um jogo pode ter um payout de até 80% (ou mais), com
periodicidade variada, mas que diante de um plano lotérico seja extremamente vantajoso (lucrativo).
Da mesma maneira um bilhete de loteria instantdnea on-line n3o precisa ter um valor de face de RS
2,00 ou RS 3,00 (valores tradicionais) porque a grade de custos é diferente (ndo tem impressdo ou
estocagem, por exemplo). Assim, ele pode custar centavos e mesmo assim ser lucrativo em fungdo da

sua escala e recorréncia de consumo.

Em sintese: as possibilidades sdo inUmeras e o aproveitamento das oportunidades de mercado devera
ser avaliado continuamente pelo agente explorador do servico em foco e, por conseguinte, ele sera
responsavel pela apresentagdo dos planos lotéricos, os quais, por sua vez, deverdo ser objeto de prévia
anuéncia do Poder Concedente — ainda que pela estrutura reguladora indicada — antes de posto em

pratica.



Da mesma maneira é que podemos afirmar que cabe ao operador lotérico, devidamente
supervisionado pelo Poder Publico, apresentar os planos lotéricos e se comprometer com o

atingimento dos resultados financeiros ao longo do contrato.

O que realmente importa para o Poder Publico é o resultado efetivo do produto langado. Tal mecanica
proporcionard maior flexibilidade na elaboragdo dos planos lotéricos com relagdo ao plano de

premiacdo, pagamento de pontos de vendas, publicidade do produto e assim por diante.

Essa flexibilidade, destacamos por mais um turno, é necessaria para o melhor aproveitamento das
oportunidades de mercado, cabendo ainda lembrar que o Poder Publico, seja na exploracdo direta,
seja na qualidade de agente regulador do servico, sempre tera a prerrogativa de aprovar ou ndo as

caracteristicas dos jogos.

3.2.5.4. Reducgdo da atividade informal, mediante subcontratagdo

No decorrer do presente Relatdrio, por diversas vezes fora sugerida a existéncia de jogos explorados
em carater ilicito e, consequentemente, informal, como ocorre, por exemplo, no caso do “jogo do
bicho” modalidade que, inclusive, pode vir a ser legalizada caso ocorra a aprovacao do Projeto de Lei

Federal n? 442/1991, conforme abordado no tépico 3.2.3.

E sabido, contudo, que em decorréncia do quase monopdlio exercido pela Unido até os dias atuais, é
ampla a exploragdo de jogos informais em territério nacional, incluindo-se o Estado de S3o Paulo, que

figura como Poder Concedente em relagdo ao Projeto em voga.

Em razdo de seu cardter informal, ndo existem dados oficiais sobre a dimensao dos jogos informais no
Brasil. Contudo, em audiéncia da comissdao especial do marco regulatério dos jogos ocorrida em
02/02/2015, o entdo Vice-presidente de fundos de governo e loterias da Caixa Econdmica Federal,
Fabio Cleto, estimou um movimento anual de apostas estimados em até RS 1,8 bilhdo em relacdo aos

bingos, até RS 3 bilhdes para os cassinos e entre RS 1,3 bilhdo e RS 2,8 bilhdes para o jogo do bicho®.

69 Disponivel em <https://www.camara.leg.br/noticias/477223-caixa-estima-que-legalizacao-de-jogos-
pode-quintuplicar-arrecadacao-do-pais/>. Acesso realizado em 14/10/2021.



Tal informacgado, ainda que referente ao ano de 2015, mostra o elevado valor movimentado pelo setor
informal no Brasil, diante de um cenario de baixa exploracdo de jogos de sorte. Em func¢do deste
elevado montante, sdo inimeros os pontos de venda que se destinam a comercializacdo de jogos

informais.

Ocorre, entretanto, que a exploracdo de produtos lotéricos em ambiente regulado pode ser uma
relevante ferramenta para a diminuicdo dos jogos informais, inclusive de seus pontos de venda,

dirigindo o publico ao consumo dos jogos legalizados.

Em apresentacdo de Rui Magalhdes na Online Gaming Summit Brazil (OGS), realizada em 3 e 4 de
dezembro de 2018 na cidade de S3o Paulo — SP, foi exposto o seguinte grafico demonstrando o
decréscimo do Gross Gaming Revenue (GGR), equivalente ao resultado liquido dos jogos, ilegal apds

sua devida regulamentacao.

Imagem 03. Apresentagao da OGS
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Denota-se do referido grafico que, apds a legalizagdo dos jogos ocorrida no ano de 2016, existe uma
vertiginosa reducdo do resultado do mercado ilicito quando, em contrapartida, verifica-se o aumento

do resultado decorrente dos jogos legalizados.



Levando-se em consideracdo essa tendéncia, com o aumento do interesse do publico consumidor nos
jogos legalizados, que por certo |hes garante maior seguranca, é possivel afirmar que havera

incremento também do nimero de pontos de venda destinados a sua comercializagdo.

A movimentacdo ébvia, assim, é que os pontos de venda que se desempenhem a comercializacdo de
jogos informais passem a comercializar os produtos lotéricos legalizados. E isso é possivel por meio

das subcontratagdes realizadas pelo Operador Lotérico para atrai-los como pontos de venda.

Conforme narrado em todos os produtos desenvolvidos pelo Consércio Lotesp, indica-se que a
exploracao dos servicos lotéricos se dé por meio de concessao comum, exceto no caso da modalidade

de aposta esportiva de quota fixa no Cendrio B, onde sugere-se o regime de autorizacao.

Diante disso, o Operador Lotérico — responsdvel pela exploracdo dos servicos lotéricos — sera
responsdvel pela disponibilizacdo de pontos de vendas suficientes para a distribuicdo dos produtos

lotéricos em comercializagdo mediante subcontratacao.

Tais subcontratagdes, assim, compreendem um expressivo beneficio decorrente da implementacdo da
exploragdo dos servicos lotéricos, contribuindo para a redugdo de comercializacao de jogos informais,
trazendo a legalidade uma série de estabelecimentos e empresas que atualmente figuram como

pontos de venda para os produtos explorados em carater informal.



4. BENCHMARKING JURIDICO E INSTITUCIONAL

4.1. Exposi¢do da Andlise

4.1.1. Unido federal

4.1.1.1. Exploragdo de servigos lotéricos no dmbito federal

Para melhor compreensdao dos servicos lotéricos e de sua organiza¢do, é necessario retomarmos
alguns conceitos ja explorados no presente Produto acerca do arcabouco normativo relacionado as

loterias no Brasil.

Os servicos lotéricos foram disciplinados por meio do Decreto-Lei Federal n2 6.259/1944, que os
caracterizou como atividade comercial e, em seu artigo 42, autorizou sua explora¢do pela Uniao e pelos

Estados’.

Entretanto, referido Decreto fora parcialmente revogado pelo Decreto-Lei Federal n2 204/1967.
Referida norma determinou que a exploracao de loterias, enquanto atividade que implica derrogacao
excepcional das normas de Direito Penal, constituiria um servico publico exclusivo da Unido, sequer

sendo suscetivel de delegacdo a terceiros’.

Foi, ainda, por meio do Decreto-Lei em questdo, que os servicos lotéricos explorados em ambito

federal passaram a ser executados pelo Conselho Superior das Caixas Econ6micas Federais e com a

colaboracdo das Caixas Econdmicas Federais. Confira-se:

Art. 29 - A Loteria Federal, de circulagéo, em todo o territdrio nacional, constitui um
servico da Unido, executado pelo Conselho Superior das Caixas Econbémicas
Federais, através da Administracdo do Servico de Loteria Federal, com a
colaborag¢éo das Caixas Econémicas Federais. Pardgrafo unico. As Caixas
Econémicas Federais, na execug¢éo dos servi¢os relacionados com a Loteria
Federal, obedecerdo as normas e as determinacoes emanadas daquela
Administragdo.

70 Decreto-Lei n° 6.259/1944: “Art. 4°. Somente a Unido e os Estados poderdo explorar ou conceder
servigo de loteria, vedada aquela e a estes mais de uma exploragédo ou concessao lotérica.”.

71 Decreto-Lei Federal n° 6.259/1944: “Art. 1°. A exploracao de loteria, como derrogacdo excepcional
das normas do Direito Penal, constitui servigco publico exclusivo da Unido ndo suscetivel de concessao
e sO sera permitida nos termos do presente Decreto-lei.”.



Em sintese, referidas normas deram os contornos juridicos minimos dos servicos lotéricos, sendo o
ultimo diploma responsavel pela sua caracterizacdo como servi¢co publico, cuja exploracdo caberia,

naguele momento, a Unido.

Esse entendimento foi replicado no Decreto-Lei Federal n? 759/1969 — que criou a Caixa EconGmica
Federal —, ao instituir em seu art. 29, alinea “d”, como uma das finalidades da CEF “explorar, com
exclusividade, os servicos da Loteria Federal do Brasil e da Loteria Esportiva Federal, nos termos da

legislagdo pertinente”.

Tudo isso corrobora com o entendimento de que, em ambito Federal, a prépria Unido é a titular do
servico publico de loterias, enquanto a Caixa Econdmica Federal é autorizada, mediante Lei, a exercer

a exploracdo das modalidades lotéricas comercializadas atualmente.

4.1.1.2. Modalidades lotéricas exploradas pela CEF

Conforme exposto, a CEF explora os servicos lotéricos em ambito nacional. Passaremos a expor, agora,

as modalidades lotéricas exploradas pela CEF.

Conforme disposto na Circular Caixa n2 942/202172 — que regulamenta as permissdes lotéricas —, os
produtos lotéricos comercializados nas agéncias lotéricas permissiondrias podem ser divididos em

duas modalidades: (i) loteria de bilhetes; e (ii) loteria de progndsticos.

A loteria de bilhetes, que recebe o nome de “Loteria Federal”, consiste em modalidade composta por

uma quantidade pré-fixada de bilhetes previamente numerados, sendo atribuidos prémios mediante

a realizagdo de sorteios, conforme Plano de Sorteio previamente definido. Trata-se de modalidade
” 73

correspondente a “loteria federal (espécie passiva)”,”> modalidade prevista no art. 14, § 19, inciso | da

Lei Federal n® 13.756/2018.

72 Disponivel em <https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/circular-caixa-n-942-de-19-de-marco-de-2021-
309645097>. Acesso realizado em 31/08/2021.
73 Conforme exposto no tépico 3.1.3.1, tratamos como “Modalidade Lotérica Passiva”.



A loteria de progndsticos, por conseguinte, se divide em trés tipos: (a) loteria de progndsticos
numéricos;”* (b) loteria de progndsticos esportivos;’ e (c) loteria de progndstico especifico.”® Assim
como no caso anterior, tais modalidades também encontram guarida na legislagdo federal, estando

previstas no artigo 14, § 19, incisos Il, Ill e IV, da Lei Federal n2 13.756/2018.

Os concursos de progndsticos numéricos comercializados pela Caixa Econ6mica Federal foram
autorizados como modalidade lotérica pela Lei Federal n2 6.717/1979 e sdo regidos pelo Decreto-Lei 2
204/1967, bem como por normas expedidas pelos 6rgdos competentes (Ministério da Fazenda — atual

Ministério da Economia — e CEF).

Segundo constou da apresentacdo “Ambiente Macroecondmico Brasileiro e LOTEX””” quando do Road
Show para concessao da LOTEX, a modalidade lotérica de progndsticos numéricos é explorada pela
CEF, conforme os seguintes produtos: Lotomania, Quina, Mega-Sena, Lotofacil, Dupla Sena, Dia de
Sorte e Super Sete, os quais representam a maior parte dos produtos comercializados pelos agentes

lotéricos.

Ja os produtos comercializados pela CEF como modalidade lotérica de progndsticos esportivos sdo a

Loteca e a Lotogol.

O Decreto-Lei n? 594/1969 autorizou a exploragdo dos concursos de progndsticos esportivos como
modalidade de loteria esportiva federal. Esses concursos sao, ainda, regulamentados pela Portaria n2
356/1987 do Ministério da Fazenda (Norma Geral dos Concursos de Progndsticos Esportivos) e pelo

Manual de Produtos Lotéricos de autoria da CEF’8.

Por fim, o produto comercializado pela CEF como modalidade lotértica de progndsticos especifico é a

Timemania.

74 Conforme exposto no tépico 3.1.3.1, tratamos como “Modalidade Lotérica de progndsticos
numeéricos”.

5 Conforme exposto no tépico 3.1.3.1, tratamos como “Modalidade Lotérica de progndsticos
esportivos”.

76 Conforme exposto no tépico 3.1.3.1, tratamos como “Modalidade Lotérica de progndstico especifico”.
7 Disponivel em: <https://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/ff5cf4bf-ad33-4b7a-943e-
15e69b316e07/LOTEX+-
+Ambiente+Macroecon%C3%B4mico+Brasileiro+e+LOTEX.pdf?MOD=AJPERES&CVID=n0RU2gP>.
Acesso realizado em 31/08/2021.

78 Disponivel em <https://www.caixa.gov.br/Downloads/loterias-manual-de-
produtos/MANUAL_DE_PRODUTOS_v3.pdf>. Acesso realizado em 31/08/2021.



A modalidade de progndstico especifico foi caracterizada como modalidade lotérica federal pela Lei
Federal n? 11.345/2006 e é regulamentada pelo Decreto-Lei Federal n? 204/1967, pelo Decreto
Federal n2 6.187/2007 e por normas expedidas pelos 6rgdos competentes (Ministério da Fazenda —

atual Ministério da Economia — e CEF).

Embora tenha sido apontado no decorrer do texto, é importante ressaltar que todas as modalidades
lotéricas aqui previstas e exploradas pela CEF encontram-se previstas no art. 14, § 12, da Lei Federal

n213.756/2018, que consolida as modalidades lotéricas passiveis de exploragdo em territério nacional.

Além das modalidades analisadas previamente, o art. 14, § 19, da Lei Federal n? 13.756/2018 prevé,
ainda, como modalidade lotérica, a “loteria instantanea exclusiva (Lotex)”, modalidade lotérica que
apresenta, de imediato, se o apostador foi ou ndo agraciado com alguma premiacdo. Essa modalidade

ainda nao foi implantada em territério nacional e sera objeto de capitulo especifico adiante.

4.1.1.3. Permissées as agéncias lotéricas

Muito embora seja atribuida a Caixa Econ6mica Federal a exploracdo dos servicos lotéricos, a
comercializagdo dos produtos desenvolvidos pela CEF e previamente analisados neste Produto

ocorrem mediante a emissdo de permissdes precedidas de certame licitatdrio.

A Lei Federal n? 12.869/2013 dispde “sobre o exercicio da atividade e a remuneracdo do
permissionario lotérico”, estabelecendo critérios para sua contratacdo e fixa outras providéncias

acerca de atividades econ6micas complementares que venham a ser exercidas.

Conforme disposto no artigo 32, inciso VI da Lei Federal n? 12.869/2013, as permissdes possuem o
prazo de 20 (vinte) anos, devendo constar em contrato a renovagdo automatica da permissao por igual
periodo, ressalvadas as hipdteses de rescisdo contratual, declaragdo de caducidade por

descumprimento contratual, ou a extingao da permissao.



Referido artigo 327° prevé, alids, as diretrizes que deverdo, obrigatoriamente, ser observadas nos
editais de licitacdo de autoria da CEF e nos contratos por ela firmados em relacdo a exploracao dos

servicos lotéricos.

Nesse sentido, é permitido aos permissionarios lotéricos o exercicio de outras atividades comerciais,
desde que prévia e expressamente autorizadas pela CEF, em funcdo da aderéncia dos produtos

lotéricos as demais atividades que venham a ser exercidas pelos permissionarios.

Ademais, ndo s6 é permitida a exploragdo de outras atividades econ6micas, como também a CEF pode
exigir que os permissionarios atuem em atividades acessdrias, a fim de oferecer servigos padronizados
a sociedade. Isso ocorre, por exemplo, com a atuacdo dos permissionarios lotéricos como
correspondentes bancdrios da prépria CEF, ndo podendo, contudo, figurar como correspondentes para

outras instituicdes financeiras.

A remuneracdo dos permissiondrios lotéricos é prevista no art. 392, inciso Ill da Lei Federal n2
12.869/2013. Assim, advém de uma comissdo estipulada pela CEF, incidente sobre o preco de venda
das apostas e deduzidos os repasses previstos em lei e respeitado o equilibrio econédmico-financeiro

do produto lotérico.

79 Lei Federal n® 12.869/2013: “Art. 3°. Os editais de licitagdo e os contratos firmados pela outorgante
com os permissionarios referidos no caput do art. 1° observardo, obrigatoriamente, as seguintes
diretrizes operacionais e critérios de remuneragéo:

| - é admitida a conjugacdo da atividade do permissionario lotérico com outra atividade comercial
guando prévia e expressamente autorizada pela outorgante, em funcéo da aderéncia aos produtos de
loterias, produtos conveniados e servigos;

Il - a outorgante pode exigir que 0s permissiondrios atuem em atividades acessoérias com exclusividade
como forma de oferecer a sociedade servi¢cos padronizados em todo o territério nacional, incluindo a
prestacdo de servicos como correspondente, de forma a ndo assumir idénticas obrigacdes com
gualquer outra instituic&o financeira, sendo-lhes vedado prestar servigos que ndo aqueles previamente
autorizados pela outorgante;

Il - pela comercializacdo das modalidades de loterias, os permissionarios fardo jus a comissao
estipulada pela outorgante, a qual incidiré sobre o prego de venda das apostas, deduzidos os repasses
previstos em lei e respeitado o equilibrio econémico-financeiro do produto lotérico;

IV - (VETADO);

V - a mudanca de endereco e novas permissdes ou credenciamentos sujeitar-se-8o a autorizacédo da
outorgante, que devera observar o potencial para a venda das loterias federais e a demanda para
atendimento da populacgéo local, comprovados por estudos técnicos;

VI - os contratos de permisséo serdo firmados pelo prazo de 20 (vinte) anos, com renovac¢ao automatica
por idéntico periodo, ressalvadas a rescisao ou a declaracdo de caducidade fundada em comprovado
descumprimento das clausulas contratuais, ou a extin¢do, nas situagdes previstas em lei.

Paragrafo Unico. Em caso de permissdo de servi¢os lotéricos, o prazo de renovacao referido no inciso
VI deste artigo contar-se-a a partir do término do prazo de permissédo, independentemente do termo
inicial desta.”



O Manual de Produtos Lotéricos da CEF atribui o percentual de 9%%° destinado ao pagamento dos
permissionarios lotéricos em relagdo aos produtos da modalidade de prognéstico especifico, enquanto
atribui o percentual de 8,61% nos produtos que integram as modalidades de progndsticos numéricos®!

e esportivos®2,

Convém registrar que o modelo de permissdes conduzidos pela Unido sofreu questionamentos
judiciais. Trata-se de ajuizamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 6785, ajuizada pelo

Ministério Publico Federal, em momento relativamente recente (05/04/2021).

O relator da ADI é o Min. Edson Fachin e os documentos juntados até o momento foram pedidos de
inclusdo de amicus curiae (e manifestacdes) por parte da Associacdo Nacional dos Lotéricos,
Correspondentes Bancarios e Empresarios Ligados a Jogos - ALSPI (representada pelo Ayres Britto) e a
Federacdo Brasileira das Empresas Lotéricas — FEBRALOT, ambos apresentados entre os dias 28 e 30

de julho.

Questiona-se o fato de que diversas permissGes para estabelecimento de agéncias lotéricas foram
feitas, até 1999, sem licitacdo (apds 1999 todas as permissdes foram precedidas de licitacdo). Por conta
disso, a Lei Federal n2 13.177/2015 alterou a Lei Federal n? 12.869/2013 para que (i) se prorrogasse
permissées lotéricas (o que abrangeu também aquelas feitas sem licitagcdo) e (ii) se consolidasse

permissdes feitas sem licitagcdo prévia.

80 Manual de Produtos Lotéricos: “8.4. O percentual de 20% da renda bruta destinado as despesas de
Custeio e Manutencao dos Servicos inerentes a exploragdo dos concursos de Progndstico Especifico
Timemania, mencionado no subitem 8.1 deste Manual, € composto pela seguinte distribuicdo para
apostas realizadas nas Unidades Lotéricas: a) 9% destinados ao pagamento da Comissdo dos
Lotéricos; b) 11% destinados ao custeio das Despesas Operacionais.”.

81 Manual de Produtos Lotéricos: “8.5. O percentual de 19,13% referente as despesas de Custeio e de
Manutencdo dos servicos inerentes a exploracdo dos concursos de Prognésticos Esportivos,
mencionado no subitem 8.2 deste Manual, terdo a seguinte destinacdo para apostas realizadas nas
Unidades Lotéricas: a) 8,61% destinados ao pagamento da Comissdo dos Lotéricos; b) 10,52%
destinados ao custeio das Despesas Operacionais.”.

82 Manual de Produtos Lotéricos: “8.6. O percentual de 19,13% da renda bruta destinado as Despesas
de Custeio e de Manutencé@o dos servigos inerentes a exploracdo dos concursos de Prognosticos
Numéricos, mencionado no subitem 8.3.1 deste Manual, € composto pela seguinte distribuigdo: 8.6.1.
Para apostas realizadas nas Unidades Lotéricas: a) 8,61% destinados ao pagamento da Comissao dos
Lotéricos; b) 9,57% destinados ao custeio das Despesas Operacionais; ¢) 0,95% destinado ao Fundo
para Desenvolvimento das Loterias — FDL (equivalente a 5% dos 19,13% destinados as Despesas de
Custeio e Manutencdo). 8.6.2. Para apostas realizadas no IBC e Canais Eletronicos: a) 14,18%
destinados a remuneracao do agente operador e demais despesas para custeio das operacdes; b) 4%
destinados ao pagamento de remuneracdo aos lotéricos sobre as vendas dos canais eletrénicos,
distribuidos proporcionalmente as vendas de cada Unidade Lotérica, por concurso e por produto; c)
0,95% das modalidades de progndsticos numéricos destinado ao Fundo para Desenvolvimento das
Loterias (equivalente a 5% dos 19,13% destinados as Despesas de Custeio e Manutengéo).”.



A tese de inconstitucionalidade, do MPF busca atacar a dita "convalidacdo" e prorrogacao, na medida
em que vao de encontro ao art. 175 da Constituicdo, o qual dispde ser necessario licitacdo para
concessdo e permissdo; a justificativa da Lei n2 13.177/2015 era de conferir seguranca juridica a todos
permissionarios que receberam, sem licitagao, a delegacdo para comercializacado de produtos lotéricos.
Contudo, segundo argumenta a inicial, "seguranca juridica ndo pode ser confundida com conservagdo
do ilicito". Além disso, o TCU, em 17/04/2013, antes da publicacdo da lei impugnada pela ADI, ja havia

considerado irregulares todas as permissoes feitas sem licitagdo.

Por isso, a ADI pede que se considerem invdlidas as normas que buscam convalidar e prorrogar
permissées feitas sem licitacdo (mais especificamente: o MP pede para invalidar a norma que faz a
convalidacdo das permissGes ndo precedidas de licitacdo; e pede a interpretacdao conforme, de modo

gue se entenda como inconstitucional a prorrogacado de permissoes feitas sem licitacdo).

O objeto da ADI 6785 merece atencdo do Estado de Sdo Paulo quanto a criacdo e desenvolvimento de
seus servicos lotéricos. Explicamos: as agéncias lotéricas sdo definidas nas Leis n2 12.869/2013 e n®
13.177/2015 e como "permissiondrias"; uma vez que a atividade lotérica da Unido naturalmente
servird como parametro de comparacao, fazer referéncia aos locais de distribuicdo/venda de produtos
enquanto "agéncia lotérica" podera atrair a aplicacdo do art. 175 por dois fatores: primeiramente, pelo
uso do termo "agéncia"; e em segundo lugar, porque, tendo em vista a existéncia do debate na ADI
6785, ha o risco de arguir-se que a distribuicdo/comercializacdo de produtos lotéricos demandaria,

necessariamente, concessdo ou permissao.

4.1.1.4. Desestatizag¢éo da LOTEX

A Loteria Instantanea Exclusiva (“LOTEX”), diferentemente do que fora tratado até aqui, consiste em
um projeto de desestatizagdo estruturado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e

Social — BNDES.

A LOTEX foi criada pela Lei Federal n2 13.155/2015, que “[...] cria a Loteria Exclusiva — LOTEX [...]”, na
forma do seu artigo 28, tendo como tema marcas, emblemas, hinos, simbolos, escudos e similares
relativos as entidades de pratica desportiva da modalidade futebol, implementada em meio fisico ou

virtual.



Embora a LOTEX seja um Produto Lotérico vinculado a Modalidade Instantanea Exclusiva, foi incluida
no rol das modalidades lotéricas exploradas pela Unido, conforme disposto no art. 14, § 19, da Lei

Federal n? 13.756/2018:

Art. 14. O produto da arrecadagdo total obtida por meio da capta¢do de apostas ou
da venda de bilhetes de loterias, em meio fisico ou em meio virtual, serd destinado
na forma prevista neste Capitulo, ressalvado o disposto no Capitulo V desta Lei.

$ 12 Consideram-se modalidades lotéricas:

| - loteria federal (espécie passiva): loteria em que o apostador adquire bilhete jd
numerado, em meio fisico (impresso) ou virtual (eletrénico);

Il - loteria de progndsticos numéricos: loteria em que o apostador tenta prever quais
serdio os nimeros sorteados no concurso;

Il - loteria de progndstico especifico: loteria instituida pela Lei n® 11.345, de 14 de
setembro de 2006 ;

IV - loteria de progndsticos esportivos: loteria em que o apostador tenta prever o
resultado de eventos esportivos; e

V - loteria instantdnea exclusiva (Lotex): loteria que apresenta, de imediato, se o
apostador foi ou ndo agraciado com alguma premiagéo.

Cumpre ressaltar, apenas a titulo informativo, ainda que ndo seja o objeto da analise em voga, que
para além das modalidades lotéricas supra mencionadas, o artigo 29 da Lei Federal n? 13.756/2018
criou a modalidade lotérica denominada apostas de quota fixa, sob a forma de servico publico

exclusivo da Unido®.

Apds, com o advento da Lei Federal n? 13.262/2016, o escopo de atuacdo da LOTEX foi ampliado,
passando a explorar, adicionalmente aos temas previamente citados, eventos de grande apelo
popular, datas comemorativas, referéncias culturais, licenciamento de marcas ou personagens e

demais elementos graficos e visuais®.

83 | ei Federal n® 13.756/2018: “Art. 29. Fica criada a modalidade lotérica, sob a forma de servigo publico
exclusivo da Unido, denominada apostas de quota fixa, cuja exploragdo comercial ocorrerd em todo o
territdrio nacional.

§ 1° A modalidade lotérica de que trata o caput deste artigo consiste em sistema de apostas relativas
a eventos reais de tematica esportiva, em que € definido, no momento de efetivacdo da aposta, quanto
0 apostador pode ganhar em caso de acerto do progndstico.

§ 2° A loteria de apostas de quota fixa serd autorizada ou concedida pelo Ministério da Fazenda e sera
explorada, exclusivamente, em ambiente concorrencial, com possibilidade de ser comercializada em
quaisquer canais de distribuicdo comercial, fisicos e em meios virtuais.

84 |ei Federal n° 13.262/2016: “Art. 2°. A Loteria Instantanea Exclusiva - LOTEX, de que trata o art. 28
da Lei n.° 13.155, de 4 de Agosto de 2015, podera adicionalmente contar com temas complementares
aos mencionados no caput do referido artigo, de maneira a permitir a exploracdo mercadologica de
eventos de grande apelo popular, datas comemorativas, referéncias culturais, licenciamentos de
marcas ou personagens e demais elementos graficos e visuais que possam aumentar a atratividade

comercial do produto.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11345.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11345.htm

O artigo 28, da Lei Federal n? 13.155/2015, transcrito em nota de rodapé, inseriu a LOTEX sob a alcada
do Ministério da Fazenda, lhe permitindo explorar diretamente a LOTEX por meio da Caixa Econdmica

Federal, ou indiretamente, mediante regime de concessao.

Em que pese as previsoes legais mencionadas, permitindo ao Ministério da Fazenda a exploragao
direta ou indireta da LOTEX, o Conselho Nacional de Desestatizacdo autorizou, por meio da Resolucdo

n2 08/2015, a criagdo da Caixa Instantanea S.A. a fim de viabilizar a desestatiza¢do da LOTEX:

Art. 1.2 Aprovar a criagdo da CAIXA Instanténea S.A., subsididria integral da Caixa
Econémica Federal, a fim de viabilizar a desestatizacdo do servigo publico de Loteria
Instantdnea Exclusiva - LOTEX, conforme determina o art. 6.9, inciso Il, alinea e, da
Lei n.2 9.491, de 9 de Setembro de 1997.

Posteriormente, dando continuidade ao projeto de desestatizacdo da LOTEX, foi promulgado o Decreto

Federal n29.155/2017, incluindo o referido servico publico no Programa Nacional de Desestatizac3o®®.

O Decreto Federal n2 9.155/2017 também designou o BNDES como responsavel pela realizagdo de
todos os atos necessarios a consecucdo da desestatizacdo da LOTEX®, inclusive por promover a
contratacdo de consultoria, auditoria e outros servicos especializados necessarios a execuc¢dao da

desestatizacdo.

Desta forma, o BNDES, junto aos consultores especializados contratados promoveram a modelagem
da desestatizacdo da LOTEX mediante concessao de servico publico (Lei n2 8.987/1995), pelo prazo de
25 (vinte e cinco) anos, com critério de selegdo pelo maior valor da outorga fixa, igual ou superior a

RS 916.600.000,00 (novecentos e dezesseis milhdes e seiscentos mil reais).

A tentativa de concessdo da LOTEX se deu por meio do Edital de Leildo n? 01/2018 — PPI/PND,
publicado em 05/04/2018. Ocorre, entretanto, que o referido leildo restou frustrado, ante a auséncia

de interessados na sessdo publica ocorrida em 27/05/2019.

85 Decreto Federal n°® 9.155/2017: “Art. 1°. Fica incluido no Programa Nacional de Desestatizacdo -
PND, para os fins do disposto na Lei n°® 9.491, de 9 de setembro de 1997 , o servi¢o publico de Loteria
Instantdnea Exclusiva - LOTEX, instituido pela Lei n°® 13.155, de 4 de agosto de 2015 .”.

86 Decreto Federal n° 9.155/2017: “Art. 2°. Fica designado o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES como responséavel pela realizacdo de todos os atos necessarios a
consecucao da desestatizacdo do servico publico de Loteria Instantanea Exclusiva - LOTEX, nos
termos do § 1° do art. 6° da Lei n® 9.491, de 1997, ao qual caberd, inclusive: (...)".


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/Lei/L13155.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm#art6%C2%A71

Logo ap0s, em 27/09/2018, foi publicado o Edital de Leildo n2 03/2018 — PPI/PND buscando novamente
a concessdo da LOTEX, entretanto o resultado se repetiu em razao da auséncia de interessados na

sessdo publica realizada em 27/05/2019.

Por fim, em 30/08/2019, foi publicado o Edital de Leildo PPI/PND — 2019, que tornou publica a

realizacdo de certame licitatdrio para concessdo do servigo publico da LOTEX.

Diferentemente dos certames prévios, o Leildo PPI/PND — 2019 foi homologado pelo BNDES em
12/12/2019, com a adjudicagdo de seu objeto ao Consoércio Estrela Instantanea, pela Proposta
Econdémica que ofertou parcela inicial pelo 6nus da outorga no valor de RS 96.969.123,51 (noventa e

seis milhGes, novecentos e sessenta e nove mil, cento e vinte e trés reais e cinquenta e um centavos).

Passaremos a analisar adiante, em minucias, os termos da concessdao comum da LOTEX.

4.1.1.4.1. Concessdao da LOTEX

Conforme mencionado previamente, o Consdrcio Estrela Instantanea sagrou-se vencedor do Leildo
PPI/PND — 2019. Ocorre, entretanto, que o contrato de concessado sequer chegou a ser firmado pelas
partes, haja vista que o Consércio em questdao ndo cumpriu com as condi¢Ges prévias para assinatura

do contrato.

Assim, a LOTEX nunca chegou a ser implementada em territério nacional e, conforme consta no
website do Programa de Parceria de Investimentos, a Unido negocia alternativas para o projeto da
LOTEX, porém vislumbra a necessidade de atualizagdo dos estudos previamente realizados — quando

da modelagem da concess3o — para a promog¢do de um novo leildo?.

Desta forma, a presente andlise levara em consideragdo o Edital do Leildo PPI/PND — 2019 de
concessao comum para a delegagao da exploragdo do servigo publico de Loteria Instantanea Exclusiva
— LOTEX® (“Edital”) e a Minuta de Contrato de Concess3o que integra o Edital como Anexo 18%°

(“Contrato”).

87 Disponivel em <https://www.ppi.gov.br/loteria-instantanea-lotex>. Acesso realizado em 31/08/2021.
8  Disponivel em  <https://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/10805443-94df-461e-bcd8-
3c64cfab8e77/Lotex+-+Edital_leilao3.pdf?MOD=AJPERES&CVID=n0OW.WBd>. Acesso realizado em
31/08/2021.

8 Disponivel em < https://www.bndes.gov.br/wps/wcm/connect/site/47f01910-c5e7-4ael-afOe-
39f6f867ff51/Lotex+-



Referido Edital tornou publicas as condi¢des da desestatizacdao, na modalidade de Leildo, visando a

selecdo da melhor proposta para a celebragdo do Contrato de Concessao.

Para a realizacdo do certame licitatério, foi adotado como critério de julgamento a maior oferta de
pagamento da parcela inicial pelo 6nus da outorga ao Poder Concedente, valor que ndo poderia ser
inferior a RS 96.968.123,51 (nhoventa e seis milhdes, novecentos e sessenta e oito mil, cento e vinte e
trés reais e cinquenta e um centavos), havendo inversdo da fase, conforme disposto nos artigos 15,

inciso Il e 18-A da Lei Federal n? 8.987/1995.

Convém ressaltar que, além do pagamento da parcela inicial pelo 6nus da outorga, o Contrato previa
em sua cldusula 4.3. a obrigacdo imposta a concessiondria de pagamento de parcelas anuais pelo 6nus

da outorga a serem atualizadas pelo IPCA a partir de 01/08/2019, na seguinte forma:

° RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 12 (doze) meses contados a partir da
celebragao do Contrato;

° RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 24 (vinte e quatro) meses contados a
partir da celebragdo do Contrato;

) RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 36 (trinta e seis) meses contados a
partir da celebragdo do Contrato;

° RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 48 (quarenta e oito) meses contados a
partir da celebragdo do Contrato;

° RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 60 (sessenta) meses contados a partir
da celebragao do Contrato;

° RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 72 (setenta e dois) meses contados a

partir da celebra¢do do Contrato;

+Minuta+de+Contrato+de+Concessao_leilao3.pdf?MOD=AJPERES&CVID=n0X0ksh>. Acesso
realizado em 31/08/2021.



. RS 103.041.695,97 (cento e trés milhdes, quarenta e um mil, seiscentos e noventa
e cinco reais e noventa e sete centavos) até 84 (oitenta e quatro) meses contados

a partir da celebracao do Contrato.

Na cldusula 1.3 do Edital foi estimado o valor do contrato de RS 14.431.580.703,73 (quatorze bilhdes,
guatrocentos e trinta e um milhdes, quinhentos e oitenta mil, setecentos e trés reais e setenta e trés
centavos), valor correspondente a estimativa do valor real da receita bruta da concessionaria ao longo

do prazo de concessao.

Em relacdo ao prazo de vigéncia da concessao, foi previsto, na cldusula 1.5 do Edital, 15 (quinze) anos
contados de sua data de eficacia, considerando-se computado o periodo necessdrio para o inicio

efetivo da comercializagdo da LOTEX apds a assinatura do Contrato.

O Contrato, por sua vez, permitia sua prorrogacdo a exclusivo critério do Poder Concedente, nos
termos da lei, para recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, inclusive quando exigidos pelo
Poder Concedente novos investimentos ou servigos ndo previstos no Contrato, ou ainda por imposi¢do
do interesse publico, devendo em ambos os casos haver adequada motivagdao do Poder Concedente

guanto ao prazo fixado.

Foi autorizada, nos termos da cldusula 5 do Edital, a participagdo no certame licitatdrio, isoladamente
ou em consorcio, por: (i) pessoas juridicas brasileiras ou estrangeiras; (ii) entidades de previdéncia

complementar; e (iii) fundos de investimento, desde que preenchidos os requisitos de habilitacdo.

Os documentos de habilitacdo — volume que deveria ser apresentado em conjunto com a proposta
comercial — foram descritos no anexo 5 do Edital, havendo a exigéncia de documentos relativos a

habilitacdo juridica, a qualificacdo econdmico-financeira e a qualificagdo técnica.

Em relagdo aos documentos relativos a qualificagdo técnica da proponente, foi exigida a apresentagdo
de atestado demonstrando experiéncia na opera¢ao de servico de loteria instantanea cuja
arrecadagdo total decorrente da comercializagdo de bilhetes fisicos e/ou de apostas virtuais seja
igual ou superior a RS 560.000.000,00 (quinhentos e sessenta milhdes de reais) em periodo n3o
superior a 12 (doze) meses corridos e atestado demonstrando participagcdo em empreendimento em
qualquer setor de atuagio cujo valor total de investimento tenha sido no minimo de RS

175.000.000,00 (cento e setenta e cinco milhGes de reais).



O Edital previa, ainda, conforme disposto na cldusula 7, a obrigacdo de apresentacdo de garantia da
proposta no valor minimo de R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais), com prazo minimo de
1 (um) ano a contar da data de recebimento da proposta, devendo ser prorrogada as expensas da
proponente em caso de expiracao do prazo sem a devida assinatura do Contrato e poderia ser prestada

em dinheiro, titulos da divida publica, seguro-garantia ou fianca bancaria.

A garantia da proposta tinha como propdsito a cobertura de multas, penalidades e indeniza¢des que
eventualmente viessem a ser devidas pela proponente em virtude de sua participa¢do no Leildo, sem
prejuizo da aplicacdo de outras sancdes e de responsabilizacdo residual por valor que viesse a

extrapolar a garantia da proposta.

No caso em tela, onde o consdrcio vencedor ndo cumpriu com suas obrigacdes prévias e optou por
ndo assumir a concessao, é possivel a execucdo da garantia da proposta, nos termos da clausula 7.11.

do Edital:

7.11 A Garantia da Proposta deverd ser executada nas hipdteses de
inadimplemento total ou parcial, por parte da Proponente, das obriga¢ées por elas
assumidas em virtude de sua participagdo no Leildo, mediante notificacGo, pelo
BNDES, as Proponentes inadimplentes, sem prejuizo das demais penalidades
previstas no Edital ou na legislacdo, incluindo, mas ndo se limitando, as seguintes
hipdteses:

(...)

Il. nGo cumprimento, pela Adjudicatdria, das obrigacées previas a celebra¢Go do
Contrato;

(...)

IV. recusa da Adjudicatdria em celebrar o Contrato;

A cldusula 15.3. do Edital prevé as seguintes condigdes prévias a assinatura a serem cumpridas pela

proponente:
° Prova de constituicdo da SPE, devidamente acompanhada da correspondente
certiddo de registro empresarial, comprovante de inscricdo perante o Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas, descricdo da estrutura aciondria e de gestdo e
comprovacgao de subscricdo e integralizagao de capital social no valor minimo de
RS 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais);
. Comprovacdo de pagamento, pela SPE em favor do Poder Concedente, da parcela

inicial pelo 6nus da outorga;



. Comprovante de garantia de execucdo do contrato no valor de R$ 52.000.000,00
(cinquenta e dois milhdes de reais) até a integral quitacdo das parcelas anuais pelo
6nus da outorga e RS 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) apds a
comprovacao da integral quitacdo das parcelas anuais pelo 6nus da outorga, nos
termos da cldusula 8 do Contrato;

. Comprovacao de recolhimento da remuneragio devida a B3, correspondente a
R$ 513.020,11 (quinhentos e treze mil, vinte reais e onze centavos;

. Comprovacao de recolhimento do valor de ressarcimento devido ao BNDES,
correspondente a RS 6.073.572,46 (seis milhdes, setenta e trés mil, quinhentos e
setenta e dois reais e quarenta e seis centavos) em razdo da execugdo e

acompanhamento do processo de desestatizacdo da LOTEX;

Foi fixado o prazo inicial de 60 (sessenta) dias Uteis para cumprimento das condi¢cGes prévias, prazo

gue poderia ser prorrogado a critério do Poder Concedente.

O Edital, contava, ainda, com cldusula de elei¢ao de foro para dirimir eventuais controvérsias entre as
partes decorrentes do préprio Edital, sendo eleito para tanto o Foro da Sec¢do Judicidria do Rio de

Janeiro.

A minuta do contrato de concessdo previu, em sua clausula 2.2., que a remuneracdo do Contrato
decorreria do pagamento do preco (valor da aposta fisica ou da aposta virtual, expresso em reais) pelos

apostadores, bem como por meio de outras fontes de receitas previstas no Contrato.

A clausula 13 do Contrato versa especificamente sobre a remuneracdo da concessionaria, que
corresponde a somatdria da receita bruta da concessiondria, da parcela das receitas extraordinarias

que lhe couber, bem como das receitas financeiras associadas a exploracdo do objeto da concessao.

A receita bruta da concessionaria corresponde ao percentual de 18,3% (dezoito inteiros e trés
décimos por cento) da arrecadagdo total da comercializagdo da LOTEX, valor destinado a

concessionaria nos termos do artigo 20 da Lei Federal n2 13.756/2018%.

% Lei Federal n° 13.756/2018: “Art. 20. O produto da arrecadacdo de cada emissdo da Lotex sera
destinado da seguinte forma:

I - 0,4% (quatro décimos por cento) para a seguridade social;

Il - 13% (treze por cento) para o0 FNSP;

Il - 0,9% (nove décimos por cento) para o Ministério do Esporte;



A clausula 5 do Contrato dispée que ndo ha bens reversiveis e/ou bens vinculados a concessdo, de
forma que seria de responsabilidade da Concessionaria adquirir, gerir e alienar livremente os ativos

gue entendesse necessarios para a execu¢do do Contrato.

Além disso, o Contrato prevé a possibilidade de exploracdo de receitas extraordinarias, sem, contudo,
delimita-las. Assim, cabe a concessionaria apresentar ao Poder Concedente a proposta de exploracdo

de receitas extraordindrias, que sera objeto de aprovacao pelo Poder Concedente.

Caso o plano de exploracdo de receitas extraordinarias seja aprovado pelo Poder Concedente, havera
compartilhamento de receitas na seguinte forma: (i) 10% (dez por cento) serd incorporado ao plano
de premiacdo do apostador; (ii) 60% (sessenta por cento) constituird receita adicional da

concessiondria; e (iii) 30% (trinta por cento) sera revertido ao Poder Concedente.

Nesse mesmo sentido, ao versar sobre as obrigacdes da concessionaria, a clausula 9.1.18. do Contrato
Ihe imp0s a obrigacdo de operar a LOTEX em meio fisico e virtual, cabendo a prdpria concessiondria
definir e adotar, com total liberdade, as formas, os tipos e os volumes de canais de distribui¢do a

serem empregados na venda das apostas fisicas e virtuais.

Além de serem exigidas a obtencdo pela concessionaria de todas as licencas, permissoes, certificagcdes
e autorizagOes necessarias ao pleno exercicio das atividades objeto da concessdo, também foi exigido,
na cldusula 7.1.2. do Contrato a obtengao da certificacdo ISO 27.001 relativa a norma do sistema de
gestao e seguranca da informagao, bem como a certificagdo pela norma do controle de seguranga e
certificacdo de jogo responsavel, essas duas Ultimas expedidas pela Associacdo Mundial de Loterias

(World Lottery Association).

A garantia da execugdo do contrato, no valor de RS 52.000.000,00 (cinquenta e dois milhdes de reais)
até a quitacdo das parcelas anuais pelo 6nus da outorga e RS 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de

reais) apos a quitacdo das parcelas anuais pelo 6nus da outorga poderiam ser prestadas nas seguintes

IV - 0,9% (nove décimos por cento) para o FNC;

V - 1,5% (um inteiro e cinco décimos por cento) para as entidades desportivas da modalidade futebol
que cederem os direitos de uso de suas denominacfes, suas marcas, seus emblemas, seus hinos,
seus simbolos e similares para divulgacao e execucdo da Lotex;

VI - 18,3% (dezoito inteiros e trés décimos por cento) para as despesas de custeio e manutencdo do
agente operador da Lotex; e

VIl - 65% (sessenta e cinco por cento) para o pagamento de prémios e o recolhimento do imposto de
renda incidente sobre a premiacéo.”



modalidades: (i) caugdo, em dinheiro ou titulos da divida publica federal; (ii) fianca bancaria; ou (iii)

seguro-garantia.

A fiscalizacdo do Contrato foi atribuida a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria

(“SECAP”), nos termos da clausula 12 do Contrato.

Desta forma, competia a SECAP fiscalizar a execu¢do do Contrato, diretamente ou mediante convénio,

devendo ter livre acesso aos dados relativos a administracdo, contabilidade e aos recursos técnicos,

econdmicos e financeiros pertinentes a concessao.

Também foram atribuidas a SECAP as competéncias de supervisao, inspecao e auditoria do Contrato,

bem como pela avaliacdo de desempenho da concessionaria.

Quanto a avaliagdo de desempenho da concessionaria, o Anexo 2 do Contrato estabelece os seguintes

parametros a serem apurados trimestralmente:

Tabela 03. Indicadores de Desempenho da LOTEX

Indicadores e Parametros de Desempenho

Certificagdo

Adesdo a certificacGes exigidas

Manutencgdo continua das certificagcdes exigidas até o
término do Contrato

Fiscalizagao

Auditoria dos repasses ao Poder Concedente

Auditoria dos pagamentos de prémios aos
Apostadores referentes as Emissdes a fim de atestar o
cumprimento da Lei Federal n.2 13.155, de 04 de
Agosto de 2015, a ser realizada anualmente.

Qualidade dos
servigos

Resolugdo de 99% (noventa e nove por cento) das
reclamagbes dos Apostadores referentes ao
pagamento de prémios em, no maximo, 5 (cinco) dias
Uteis a partir do registro da reclamagao

Resolugdo de 99% (noventa e nove por cento) dos
registros de reclamagdes de outras naturezas,
oriundas de Apostadores, em, no maximo, 5 (cinco)
dias uteis

Pagamento de 99% (noventa e nove por cento) dos
prémios de valor menor ou igual a faixa de isengao do
imposto sobre a renda em até 02 (dois) dias Uteis apds
solicitagdo por parte do Apostado

Pagamento de 99% (noventa e nove por cento) dos
prémios de valor superior a faixa de isengdo do
imposto sobre a renda em 5 (cinco) dias Uteis a partir
da solicitagdo de pagamento do Apostador
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O Contrato apresenta, ainda, clausula especifica acerca da alocagdo de riscos (cladusula 15), dispondo

gue a concessiondria é integra e exclusivamente responsavel por todos os riscos relacionados a

concessao, exceto pelos riscos alocados ao Poder Concedente, conforme disposto abaixo:

Tabela 04. Riscos alocados ao Concedente na LOTEX

Riscos - Poder Concedente

Descumprimento, pelo Poder Concedente, de
suas obrigacOes contratuais ou regulamentares,
incluindo, mas ndo se limitando, ao
descumprimento de prazos previstos neste
Contrato, no Decreto regulamentador da
LOTEX, ou, ainda, em quaisquer outros atos
normativos publicados pelo Poder Concedente
apdés a assinatura do Contrato, mormente
aqueles relacionados a homologacdo das Séries;

Criacdo de nova modalidade de Ioteria
instantanea federal, bem como altera¢Ges na

legislagdo federal e/ou constitucional que
permita a criacdo de loteria instantanea
estadual, ou, ainda, decisdo judicial que

considere regulares operacbes estaduais de
loteria instantanea sob a égide da legislacdo
vigente que venha a concorrer com a LOTEX;

Caso fortuito ou forca maior que ndo possam
ser objeto de cobertura de seguros oferecidos
no Brasil a época de sua ocorréncia;

Cancelamento da Série por culpa do Poder
Concedente;

AlteracGes na legislacdo e na regulamentacdo
do Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza
— ISS para, especificamente, aumentar a
respectiva aliquota para mais de 5% (cinco por
cento);

Riscos juridicos decorrentes da falta de repasse,
por parte do Poder Concedente, dos valores
depositados pela Concessionaria na Conta Unica
do Tesouro as entidades beneficiarias daqueles
valores, nos termos previstos neste Contrato e
na Lei Federal n.2 13.756, de 12 de Dezembro de
2018;

Observado o disposto na subcldusula anterior,
alteragdes na legislagdo e na regulamentagao
relacionada a criagdao, modificagdo ou extingdo
de outros tributos ou encargos que alterem a
composicao econOmico-financeira da
Concessao, excetuada a legislagao dos impostos
sobre a renda;

Alteracdo na regulacdo/regulamentacdo da
tecnologia empregada na Concessdo que, por
sua vez, cause impacto na composi¢ao
econdmico-financeira do Contrato;

AlteracGes na legislacdo do imposto sobre a
renda incidente nos prémios da LOTEX, que
alterem a composicdo econémico-financeira
da Concessao;

Alteracdo dos percentuais de destinacdo
previstos no artigo 20, da Lei Federal n.2 13.756,
de 12 de Dezembro de 2018, que impacte no
percentual reservado a premiagao;

Interpretacdo de Receita Estadual, confirmada
por decisdo judicial irrecorrivel, de que a
comercializagdo de Apostas Fisicas e/ou Apostas
Virtuais esta sujeita ao Imposto sobre
Circulagdo de Mercadoria e Servigos (ICMS);

Alteracdo dos percentuais de destinagdo
previstos no artigo 20, da Lei Federal n.2 13.756,
de 12 de Dezembro de 2018, que impacte no
percentual reservado a operac¢do da LOTEX;
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Interpretagdo da Receita Federal, confirmada
por decisdo judicial irrecorrivel, de que, em
relacdo a comercializacdo de Apostas Fisicas
e/ou Apostas Virtuais, a base de calculo do
PIS/COFINS ndo é igual a Receita Bruta da

Alteracao unilateral do Contrato, por iniciativa
do Poder Concedente, por inclusdo e
modificacdo de servigcos que afete o equilibrio
econdmico-financeiro;

Concessionaria;

Fato do principe ou fato da administragdo que
provoque impacto econOmico-financeiro no
Contrato.

Em consonancia com o disposto acima, a cldusula 16 do Contrato exarou que, sempre que mantidas
as condicOes de alocacdo de riscos estabelecidas, considerar-se-ia mantido o equilibrio econémico-
financeiro do Contrato, exceto no caso de ocorréncia de um dos riscos constantes do quadro acima,
hipétese em que se procederia com a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro do Contrato,

caso as partes ndo optassem pela extingdo da avenca.

Por fim, o Contrato conta com clausula arbitral para que eventuais controvérsias e/ou disputas
oriundas da concessdao, bem como a quaisquer contratos, documentos, anexos ou acordos a ele
relacionados sejam resolvidos por meio de arbitragem a ser administrada pela Corte de Arbitragem da
Camara de Comércio Internacional — CCl, segundo as regras previstas em seu regulamento vigente na
data em que a arbitragem seja iniciada.

4.1.2. Estados que preservaram a exploracdo dos servicos durante a eficacia do art. 32 do

Decreto-Lei n2 204/1967 e apds a Simula Vinculante 02/STF

Em que pese a contemporaneidade das discussdes travadas acerca de loterias, é certo que sua
exploracdo ocorria ja na época do Brasil Coldnia®! e, desde ent3o, passou por uma série de alteracdes

juridico-regulatérias até chegarmos ao cendrio atual posto em discussao.

Tendo em vista o lapso temporal existente entre a efetiva implantagao das loterias em territério
nacional e o cenario atual, o presente relatério, de forma geral, se limita a discorrer sobre as efetivas

normas que deram origem ou impactam o regramento atual.

Conforme ja fora objeto de analise mais detalhada no presente Relatdrio, o Decreto-Lei Federal n2

6.259/1944, que baseia o atual sistema vigente de exploracdo dos servicos lotéricos, permitiu a

91 Vide Carta Régia de 27 de janeiro de 1809, que autorizou a exploragéo de loteria pelo prazo de 06
(seis) anos para conclusdo das obras do Teatro Sao Jodo, a época denominado “Theatro da Cidade
da Bahia”.
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exploracao de loterias pela Unido e pelos Estados. Assim, alguns Estados da Federacdao optaram pela
exploracao dos servigos lotéricos em ambito estadual, em que pese a exploracdo de servicos lotéricos

pela Unido em todo o territdrio nacional.

Posteriormente, com o advento do Decreto-Lei Federal n2 204/1967, especialmente quanto ao
disposto em seu art. 32, foi vedada a criacdo de loterias estaduais, limitando-se as emissGes de bilhetes

lotéricos aquelas séries em vigor na data da publicacdo.

Assim, mesmo com a vigéncia do art. 32 do Decreto-Lei Federal n2 204/1967, os Estados da Paraiba,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e Ceara continuaram a exploracao dos servicos lotéricos até os dias atuais
e serdo objeto de andlise detida adiante, em que pese outros Estados também tenham prosseguido
com a exploracdo lotérica em ambito estadual, embora tenham optado por sua extincdo em

decorréncia das incertezas que permeavam o setor até o recente julgamento das ADPF n2 492 e 493.

Nao obstante, apds o julgamento das Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF
n2s 492 e 493, muitos Estados estdo promovendo a elaboracdo de legislagdo competente, ou mesmo

promovendo a elaborac¢do de estudos de viabilidade para implantacdo de loteria estadual.

Como visto do capitulo 5, que cuidou do mapeamento regulatdrio e institucional normativo, os Estados
do Acre, Amazonas, Espirito Santo, Goids e Mato Grosso do Sul j& possuem propostas legislativas
pendentes de aprovacdo pelas Assembleias Legislativas e/ou pelo Chefe do Executivo Estadual, sendo

inerente o avanco da exploracdo de servicos lotéricos estaduais nestas unidades da Federacao.

O Estado de S3o Paulo, objeto do presente estudo, conta com a Lei Estadual n® 17.386/2021, ja
devidamente sancionada pelo Governador Jodo Déria, encontrando-se em andamento o Edital de
Chamamento Publico n2 004/2021 para promogéo de estudos de viabilidade de implantagdo da Loteria
Estadual por meio de PMI. Assim como ocorre em Sado Paulo, os Estados do Espirito Santo, Maranhao
e Minas Gerais ja contam com Leis ou Decretos promulgados prevendo inovag¢des acerca da exploragdo

dos servicos lotéricos em decorréncia do julgamento das ADPF n2 492 e 493.

Nesse mesmo sentido, os Estados de Amazonas, Maranh3do e Pernambuco, além do Distrito Federal e
do Consércio Brasil Central (Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rondénia e
Tocantins) promoveram iniciativas para a apresentacdo de propostas e desenvolvimento de estudos

de viabilidade acerca da implantacdo de loterias estaduais, conforme explicitado no quadro abaixo:



Estados

Acre

Tabela 05. Iniciativas legislativas estaduais em servigos lotéricos

Exploragao

Existéncia de

Natureza da

Amapa

INUEFES

Alagoas ‘
|

Distrito
Federal

Espirito Santo

Maranhao

Goias
Mato Grosso ‘

Mato Grosso
do Sul

Minas Gerais

iniciativa iniciativa Status Observagoes
atualmente oL S
legislativa legislativa
/ Sim Projeto de Lei deFI’iebr:a(:zn;z dZIa /
ne 51/2021 caop
casa legislativa
/ / / / /
/ / / / /
. Pendente de
/ Sim Requerimento deliberacdo pelo /
o
n® 4.863/2020 Poder Executivo
Indicacdo n?
. 10/2021 com |  Pendente de
/ Sim N deliberacdo pelo /
sugestdo de .
. . Poder Executivo
Projeto de Lei
Portaria n?
025/20 - Cria a
Comissao
Técnica para
instauracdo da
LOTECE / / / fase interna do
processo
licitatério para a
concessdo do
servigo de
loteria no Estado
do Ceara.
Indicagao n?
. 5.674/2021 Pendente de
/ Sim . deliberagdo pelo /
com minuta de .
. ) Poder Executivo
Projeto de Lei
. Lei n®
/ Sim 11.236/2021 Promulgada /
/ Sim Projeto de Lei deFI’iebnedr:n;Z dZIa /
ne 741/2020 caop
casa legislativa
. Lei n®
/ Sim 11.389/2020 Promulgada /
/ / / / /
. Lei n®
/ Sim 5.720/2021 Promulgada /
Referido Decreto
institui o
regulamento da
. Decreto n?
LEMG Sim 47.902/2020 Promulgado LEMG, trazendo

novidades que
propiciam a
exploracdo dos




Paraiba

Parana

Pernambuco

Piaui

Rio de Janeiro

Rio Grande do
Norte

Rio Grande do
Sul

Roraima

Rondonia

Santa Catarina

S3o Paulo

Sergipe

Tocantins

Servigos
lotéricos em
conformidade
com as ADPF n¢

492 e 493
/ / / / /
Possui legislagao
regulamentando
a atual
LOTEP
© / / / exploracao dos
Servigos
lotéricos
/ Sim Projeto de Lei dePIiTor:edr:ngz dZla /
ne 544/2021 cdo p
casa legislativa
/ / / / /
/ / / / /
Possui legislagao
regulamentando
a atual
LOTE
OTER / / / exploragdo dos
servigos
lotéricos
/ / / / /
/ Sim Projeto de Lei dePIiTanedr:n;(; dZla /
ne 46/2021 caop
casa legislativa
Indicagao n?
. 2.003/2020 Pendente de
/ Sim . deliberagdo pelo /
com minuta de .
. ) Poder Executivo
Projeto de Lei
/ / / / /
/ Sim Projeto de Lei dePIiebr:e(:gn;(:) dZla /
ne 053.3/2021 caop
casa legislativa
. Lei n2
/ Sim 17.386/2021 Promulgada /
. Lei Estadual n?
/ Sim 8.902/201 Promulgada /
/ / / / /

Da andlise das iniciativas legislativas em questdo, é possivel extrair premissas relevantes ao

desenvolvimento do projeto em voga e que serdao observadas no decorrer do Projeto.




Destacam-se, entre as iniciativas destacadas no quadro acima, previsdes acerca da forma de
exploracao do servigo publico de loterias, sendo comum a possibilidade de exploracao de forma direta

pelos Estados, ou sua delegacao a parceiros privados.

Ha de se observar que, muito embora os regimes de contratacdo de parceiros privados estejam
previstos em legislacdo federal, muitos dos Estados possuem legislacdo prépria e peculiaridades
diversas que podem impactar na forma de exploracdo do servico publico de loterias, como por
exemplo o publico em potencial e a renda per capita que poderd ser destinada aos produtos lotéricos

comercializados.

Cumpre ressaltar, diante disso, que ndo had uma uniformizacdo clara a respeito do regime de
contratacdo a ser empregado caso os Estados optem pela exploracdo indireta dos servicos lotéricos,
embora a previsdo da possibilidade de delegacao por concessao seja maioria, devendo ser considerada
a viabilidade de cada um dos modelos de contratacdo possiveis em atencdo a realidade de cada um

dos Estados.

Ainda em relacdo a forma de exploragdo dos servicos lotéricos, até mesmo em observancia ao modelo
vigente nos Estados que ja o fazem, algumas das iniciativas legislativas destacadas acima indicam, ou
ao menos possibilitam, a criacdo de 6rgdo vinculado a Administragdo Publica para a exploracao (direta

ou indireta), gestdo e fiscalizacdo das atividades lotéricas.

Essa possibilidade — de criacdo ou ndo de érgio especifico para exploracdo e/ou gestdo dos servicos
lotéricos —no ambito do Estado de S3o Paulo serd objeto de andlise adiante, principalmente em fungdo

do atual cenario institucional.

Outro ponto em comum em relagdo as iniciativas analisadas sdo previsdes que versem sobre a
limitacdo territorial para exploragdo dos servigos lotéricos, uma vez que cada Estado somente podera

prosseguir com referida exploragdo dentro dos limites de seu préprio territério.

Nesse sentido, é importante destacar, ainda, a possibilidade de comercializagdo dos produtos lotéricos
em ambiente fisico e/ou virtual, ambiente que pode demandar maior atencdo para observancia da

delimitacdo territorial em que se deve estear a exploracdo dos servigos lotéricos.



Embora seja de extrema relevancia o cumprimento das delimita¢gdes impostas, algumas das iniciativas
legislativas preveem apenas que a aquisicdo de produtos lotéricos em ambiente virtual deve ser

precedida de “declaracdo de residéncia” pelos apostadores.

Oportuno afirmar, contudo, que a “declaracdo de residéncia” pode ser facilmente burlada por
apostadores com razées escusas, hdo so levando ao descrédito das loterias estaduais, como também
impactando negativamente a viabilidade do ambiente concorrencial previsto, caso referida declaragao
nao seja acompanhada de quesitos tecnoldgicos (como servico de geolocalizagdo) capazes de certificar

o domicilio do apostador.

Ora, a exploracdo de servicos lotéricos em mais de uma Estado é exclusividade da Unido, de forma que
os Estados que optarem pela instituicdo ou prosseguimento de exploracdo das atividades lotéricas ja
estdo sujeitos a competicdo com os produtos lotéricos comercializados pela CEF. Ndo se mostra
razodvel, assim, que seja permitida qualquer afronta a delimitacdo territorial imposta para a
comercializacdo dos produtos lotéricos, premissa que deve e serd objeto de analise no presente

relatério.

As modalidades lotéricas passiveis de exploracdo pelos Estados, como nado poderia deixar de ser em
funcdo do julgamento das ADPF n2 492 e 493, podem ser caracterizadas como um ponto em comum

de todas as modalidades lotéricas previstas nas iniciativas legislativas em questao.

Isso porque todas as iniciativas estaduais analisadas apresentam consonancia com o art. 14 da Lei
Federal n2 13.756/2018, sendo prevista a exploracdo de uma ou mais das modalidades lotéricas, ainda
que apresentem nomenclatura diversa, ou que sejam constituidas pela conjugacao de modalidades
lotéricas estabelecidas regramento federal. Apenas a titulo de exemplificagdo, convém ressaltar que
as modalidades de progndsticos numéricos, progndstico especifico e progndsticos esportivos,
previstas nos incisos Il, lll e IV do art. 14 da Lei Federal n? 13.756/2018, respectivamente, podem ser

conjugadas em uma Unica modalidade de progndsticos, caso assim seja de interesse do Estado.

Denota-se, ainda, das iniciativas analisadas, a possibilidade de previsdao sobre a destinacdao dos

recursos auferidos por meio da exploragdo dos servigos lotéricos, sendo dois os cenarios verificados.

A um, os Estados podem prever a destinacdo dos recursos de forma genérica, assim como optou o

Estado de S3o Paulo ao prever no art. 15 da Lei Estadual n? 17.386/2021 que tais recursos serdo



destinados ao “custeio de acdes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade social no

Estado”.

Nesse caso, cabera ao Estado, ainda, propor regramento especifico a fim de regulamentar quais
proporg¢des serdo descontadas do resultado liquido obtido na comercializagdo dos produtos lotéricos,
bem como para definir sua correta destinagdao. Referido regramento ndo necessariamente devera
constar em Lei, podendo ser estipulado pelo drgdo responsavel pela regulacdo da exploragdo dos

servicos lotéricos.

Outrossim, a dois, conforme previsto em algumas das iniciativas legislativas sob escrutinio, é possivel
gue haja previsdo em Lei dos percentuais a serem descontados, bem como de seus respectivos
destinos. Nos parece, contudo, que essa ndo é a melhor hipdtese, uma vez que causa o engessamento
da destinacdo dos recursos advindos da comercializacdo lotérica, impondo que toda e qualquer

alteracdo seja submetida a necessidade de alteracao legislativa.

A fim de exaurir os pontos de maior relevancia abordados nas iniciativas legislativas analisadas, cumpre
destacar, por fim, a observancia em alguns dos instrumentos de definicbes, em Lei, de parametros e
ou percentuais para definicdo dos prémios a serem conferidos aos apostadores e da remuneragao

decorrente da explora¢do dos servicos lotéricos (ao parceiro privado e/ou ao Poder Concedente).

Ocorre, entretanto, que cada uma das modalidades lotéricas possui caracteristicas dispares, sendo
inequivoco que podem apresentar indices de premiacdo diversos — que deverdo sempre ser previstos
no respectivo Plano de Jogo —, ou mesmo a possibilidade da maior ou menor remuneragdo as partes

envolvidas.

Sendo assim, caso o Estado de Sdo Paulo entenda pela necessidade de defini¢ao de tais parametros, é
indicado que se limite a imposicdao de previsdo de payuot minimo a ser observado quando da
premiagdo dos apostadores, medida que resguarda os melhores interesses da populagdo e permite a
adequada remuneracdo dos envolvidos, prezando pelo equilibrio econémico-financeiro das relages

entabuladas.

Sopesados os pontos de atencdo constatados, resta claro, diante das iniciativas legislativas até o
momento proferidas. que a exploragdo de servicos lotéricos em ambito estadual se mostra uma

tendéncia para o futuro préximo, principalmente apds o julgamento das ADPF n2s 492 e 493,.



Diante disso, em que pese tratar-se de novel discussdo, passaremos a analisar as loterias estaduais
atualmente em operacao nos Estados da Paraiba, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Ceara, buscando

fomentar as formas de exploragao passiveis de ado¢do no Estado de S3o Paulo.

4.1.3. Paraiba

4.1.3.1. A LOTEP em perspectiva historica

A Loteria do Estado da Paraiba — LOTEP, autarquia responsavel pela explorac¢do lotérica no ambito
estadual, foi criada pela Lei Estadual n2 1.192/1955. Embora referida Lei tenha instituido a LOTEP, seu
conteldo é deveras trivial, limitando-se a determinar, em seu artigo 12%2, que a explorac¢do dos servigos

lotéricos deve observar as normas estabelecidas pelo entdo Decreto-Lei Federal n2 6.259/1944.

Quando da criacdo da LOTEP, foi prevista a possibilidade de exploracdao das atividades lotéricas
diretamente pelo Estado, por intermédio da LOTEP, ou no regime de concessao, desde que precedida

de concorréncia publica, conforme disposto no artigo 22 da Lei Estadual n2 1.192/1955%.

Muito embora as disposicdes da Lei Estadual n? 1.192/1955 tenham resultado na criagdo da LOTEP,
entidade da administragdo indireta do Estado da Paraiba, as remissGes a Loteria do Estado da Paraiba

parecem fazer mencgao as atividades lotéricas em si e ndo a entidade LOTEP.

Posteriormente, a Lei Estadual n? 7.416/2003 disciplinou a exploracdo da atividade lotérica,
caracterizando-a como servico publico® e instituiu as modalidades lotéricas passiveis de explorac3o,

que serdo objeto de andlise detalhada adiante.

Ao contrario do disciplinado previamente, onde havia previsdo de delegacdo dos servigos lotéricos

mediante concessdo, o art. 22 da Lei Estadual n2 7.416/2003 atribuiu a LOTEP (autarquia ja existente a

92 | ei Estadual n® 1.192/1955: “Art. 1°. Fica instituida a Loteria do estado da Paraiba, cuja organizacao,
funcionamento e exploracdo obedeceréo as normas estabelecidas no Decreto-Lei Federal n° 6.259, de
10 de fevereiro de 1944, referentes as Loterias Estaduais.”

93 Lei Estadual n® 1.192/1955: “Art. 2°. A Loteria do Estado da Paraiba sera explorada diretamente pelo
Governo, ou por concessionarios, mediante concorréncia publica.”

94 |ei Estadual n® 7.416/2003: “Art. 1°. O servico publico estadual de exploracdo de atividades lotéricas
instituido pela Lei n® 1.192, de 2 de abril de 1955, serd executado no Estado da Paraiba de acordo com
as disposicoes desta Lei.”



época) a “competéncia administrativa para dirigir, coordenar, executar, credenciar, autorizar,

fiscalizar, distribuir e controlar a exploracdo do servico publico de atividades lotéricas.”

Denota-se, desta forma, a alteragdo do regime adotado para exploragdo indireta dos servicos lotéricos
gue antes ocorriam mediante concessdo e, a partir da Lei Estadual n2 7.416/2003, passou a se dar por

meio de credenciamentos e autorizacdes.

Com a recente publicagdo do Decreto Estadual n2 41.037/2021 — que dispoe sobre o Regulamento da
LOTEP — a LOTEP foi caracterizada em seu artigo 12, pardgrafo Unico, como autarquia “vinculada a
Secretaria de Estado do Turismo e do Desenvolvimento Econémico, com a finalidade de gerar recursos
para a promocao de politicas de bem-estar social e de programas nas areas de assisténcia, desportos,

educacdo, saude e desenvolvimento social.”.

Tanto a Lei Estadual n? 7.416/2003 quanto o Decreto Estadual n? 41.037/2021 sdo primordiais para

compreensao do processo evolutivo de exploracdo de atividades lotéricas no estado da Paraiba.

O artigo 32 do Decreto Estadual n2 15.826/1993% atribuiu & LOTEP a responsabilidade por promover
a emissado e distribuicdo de bilhetes de loteria. Ainda de acordo com referido instrumento normativo,
a autarquia tem como atribuicdo fiscalizar a venda, bem como efetuar sorteios de prémios, homologar

os resultados e proceder com os respectivos pagamentos.

Posteriormente, a Lei Estadual n? 7.416/2003 estabeleceu a competéncia da LOTEP para dirigir,
coordenar, executar, credenciar, autorizar, fiscalizar, distribuir e controlar a exploragdo do servico

publico de atividades lotéricas®®.

% Decreto Estadual n° 15.826/1993: Art. 3°. A LOTERIA DO ESTADO DA PARAIBA e as unidades que
integram a sua estrutura, tem como objetivos: | - realizar os servigos de loteria explorados pelo Estado,
nas modalidades convencional instantanea e de concurso; Il - promover a emisséo e a distribuicdo de
bilhetes de loteria e fiscalizar a sua venda; Il - efetuar sorteios de prémios, homologar os resultados e
proceder o respectivo pagamento; IV - manter servicos de assisténcia social a populacdo de baixa
renda, precisamente nas areas de saude publica e de educacao de base; V - celebrar convénios para
exploracdo de qualquer modalidade de loteria com outros estados da Federacéo; VI - outras atividades
correlatas.”

% | ej Estadual n° 7.416/2003: “Art. 2°. Fica atribuida a LOTEP — LOTERIA DO ESTADO DA PARAIBA,
o6rgdo de Regime Especial da Administracdo Direta do Poder Executivo, vinculado a Secretaria do
Trabalho e A¢&o Social, criada pela Lei n® 1.192, de 02 de abril de 1955, e ratificada pelo Decreto
Federal n° 40.549, de 12 de dezembro de 1956, a competéncia administrativa para dirigir, coordenar,
executar, credenciar, autorizar, fiscalizar, distribuir e controlar a exploracdo do servico publico de
atividades lotéricas.”



Assim, a referida Lei consolidou a exploracdo direta das atividades lotéricas pela LOTEP, como também
autorizou, pela primeira vez, a delegacdo de sua exploracdao mediante autoriza¢do e credenciamento

de agentes privados, ou seja, além da concessao prevista anteriormente.

A confecgdo e impressdo dos bilhetes lotéricos, conforme disposto no art. 82 da Portaria LOTEP n2
12/2011%, deveria ser realizada pela prépria LOTEP por meio de grafica contratada para esse fim.
Posteriormente, com o advento da Portaria LOTEP n2 2/2013, foi prevista a possibilidade de a LOTEP

autorizar a impress3o e comercializacdo de bilhetes lotéricos®.

Por conseguinte, a exploracdo das atividades lotéricas no Estado da Paraiba passou a se desenvolver
mediante a emissdo e distribuicio de bilhetes de loteria pela prépria LOTEP, que também se
responsabilizava pelo credenciamento de agentes lotéricos para comercializacdo dos bilhetes e

fiscalizagao dos servigos lotéricos.

O artigo 28 da Portaria LOTEP n2 2/2013 estabeleceu os requisitos para efetivacdo do credenciamento

de agentes lotéricos. Confira-se:

Art. 289, A efetivacdo do Credenciamento de Agente Lotérico serd feita mediante
atendimento, pelo interessado, dos seguintes pré requisitos:

I - formalizacdo de pedido de credenciamento como Agente Lotérico Licenciado,
conforme modelo constante no Anexo Il desta portaria;

Il - declaracdo formal de opgdo pelo plano de jogo a ser distribuido e comercializado
dentre os disponibilizados e/ou aprovados pela Loteria do Estado da Paraiba;

Il - apresentagdo de original ou cdpia autenticada por autoridade competente de:

a) ato constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor e suas altera¢bes
posteriores ou instrumento consolidado, devidamente registrado, em se tratando
de sociedades comerciais, e, no caso de sociedades por agbes, acompanhado de
documentos de eleigéo de seus administradores;

b) inscri¢do do ato constitutivo, no caso de sociedades civis, acompanhada de prova
da diretoria em exercicio;

¢) decreto de autorizagdio, em se tratando de empresa ou sociedade estrangeira em
funcionamento no Pais e ato de registro ou autoriza¢Go para funcionamento
expedido pelo érgdo competente, quando a atividade assim o exigir;

d) prova de inscrigdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou no Cadastro Geral de
Contribuintes (CNPJ);

e) prova de inscrigdo no cadastro de contribuintes estadual ou municipal, se houver,
relativo ao domicilio ou sede do requerente, pertinente ao seu ramo de atividade e
compativel com a comercializa¢éo/exploracéo de cartdes lotéricos;

97 Portaria LOTEP n° 12/2011: “Art. 8°. A confecgdo e impressao dos cartdes é de responsabilidade da
Loteria do Estado da Paraiba e serédo feitas por meio de grafica contratada para esse fim.”

98 Portaria LOTEP n° 2/2013: “Art. 3°. A LOTEP se reserva o direito de autorizar a impressao e
comercializagdo, total ou parcial, de uma ou mais séries de bilhetes para cada sorteio, no caso de
produtos que necessitem de bilhetes impressos.”



f) comprovante de pagamento de taxa de localizagdo a prefeitura municipal
competente;

g) CPF, Cl e comprovante de residéncia do responsdvel;

h) relacdo dos pontos de venda, constando enderegco completo, com e atualizacGo
permanente.

§ 22 Os documentos exigidos para habilitagdo poderdo ser apresentados em original
ou por qualquer processo de cdpia autenticada por cartdrio competente ou em
copia simples acompanhada do respectivo original para ser autenticada no
momento da andlise dos documentos de habilita¢Go, ou ainda em publicagdo feita
em veiculo de imprensa apropriado.

Os agentes lotéricos credenciados deveriam optar pelos planos lotéricos ofertados pela LOTEP, ou
submeter a aprovacado da LOTEP proposta de plano de jogo especifica, comercializando os bilhetes de
loteria nos pontos de venda localizados no Estado da Paraiba®. Competia, ainda, ao agente lotérico
elaborar e executar campanhas publicitarias referentes ao plano de jogo em vigor, além de efetuar a
entrega de prémios em bens, bem como efetuar o pagamento dos prémios em que ndo haja incidéncia

de IR,

Embora se encontrasse plenamente implementado o modelo de exploragdo de servigos lotéricos por
meio de autorizagdo e credenciamento, o Ministério Publico Federal promoveu a A¢do Direta de
Inconstitucionalidade n. 3277, que foi julgada procedente, restando declarada a inconstitucionalidade

da Lei Estadual n2 7.416/2003.

Demais disso, nos autos da acdo civil publica n2 0001102-70.2010.4.05.8200 proposta pelo Ministério
Publico Federal, foi decretada a nulidade das autorizagdes e credenciamentos para exploracdo de
atividades lotéricas expedidas pela LOTEP, seja pela inconstitucionalidade da Lei n? 7.416/2003, seja
pela impossibilidade de concessdo a terceiros pelo exaurimento dos prazos das delega¢des firmadas

com base no Decreto-Lei Federal n? 6.259/1944 cumulado com o Decreto-Lei Federal n? 204/1967.

Essa situacdo apenas fora alterada apdés o STF ter julgado procedentes as Arguicdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental 492 e 493 reconhecendo que os Estados poderiam explorar

as atividades lotéricas. Em decorréncia disso foi promulgado o Decreto Estadual n® 41.037/2021,

99 Portaria LOTEP n° 2/2013: “Art. 23. O Agente Lotérico Licenciado, como condi¢gdo de manutengdo
do credenciamento concedido pela LOTEP, devera cumprir as obrigages que se seguem: | - optar
pelos planos de jogos lotéricos ofertados pela LOTEP ou submeter a aprovacéo da LOTEP proposta
de plano de Jogo; Il - dispor de pontos de venda no Estado da Paraiba; Ill - distribuir e comercializar os
cartdes da "Loteria Convencional" nos respectivos pontos de venda; IV - elaborar, orientar e executar
campanhas publicitarias e a¢Bes de comunicag¢do inerentes ao Plano de Jogo em vigor; V -
Responsabilizar-se pela entrega dos prémios em bens aos ganhadores; VI - dispor de sistemas
logisticos de distribuicdo e comercializagao dos cartbes.”

100 Havendo incidéncia de IR, os prémios serdo validados e quitados pela LOTEP.



instituindo o regulamento da LOTEP e prevendo a forma de exploracao das atividades lotéricas no

tempo presente.

Diferentemente dos normativos até entdo suscitados, referido Decreto ampliou as formas de
exploracdo de atividades lotéricas, permitindo ndo sé o modelo anterior de credenciamento de
agentes lotéricos ou exploracdo direta, como também retomando a possibilidade de concessdo do
servico publico de loterias a iniciativa privada, tal como previsto na Lei Estadual n? 1.192/1955 que
voltou a vigorar em sua integralidade apds a declaragéo de inconstitucionalidade da Lei n2 7.416/2003,

hipdtese em que competird a LOTEP a fiscalizacdo do servico prestado pelo concessionério®®?.

A concessdo da exploracdo dos servicos lotéricos foi prevista no artigo 92 do mesmo Decreto, sendo
permitido que o objeto da delegacdo abranja uma, mais de uma, ou todas as modalidades lotéricas,

conforme serd definido no competente edital do certame licitatorio®.

Muito embora até o momento ndo tenha sido langcado certame licitatério para concessao dos servicos

lotéricos no Estado da Paraiba, o Decreto Estadual n2 41.037/2021 autoriza sua concessido em cenario

semelhante ao presenciado no Estado de Sao Paulo.

4.1.3.2. Modalidades lotéricas exploradas

101 Decreto Estadual n° 41.037/2021: “Art. 2°. A LOTEP desenvolve servigco publico estadual de
exploragéo de atividades lotéricas no territério paraibano, direta ou indiretamente. § 1° A delegagéo da
exploragéo de loterias estadual a iniciativa privada sera processada em conformidade com a Lei Federal
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e a Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, tendo como
pardmetro as mesmas modalidades lotéricas exploradas pela Unido. § 2° Na hip6tese de concessao
do servigo publico de loterias estadual a iniciativa privada, incumbe a LOTEP a fiscalizacdo da
respectiva exploracdo, a fi m de garantir o permanente cumprimento das obrigagces contratuais
assumidas, sobretudo a integridade da distribuicdo da premiacdo anunciada e a exatiddo dos
pagamentos da remunerac¢do devida ao Estado da Paraiba. § 3° Na hipétese de exploracdo direta do
servigco publico de loterias estadual, as empresas fornecedoras de infraestrutura e de solugéo
tecnoldgica, poderdo ser contratadas mediante legislagdo vigente que regulamente esses
procedimentos.”

102 Decreto Estadual n® 41.037/2021: “Art. 9°. A exploracdo no Estado da Paraiba do servigo de loterias
poderd ser concedida a iniciativa privada mediante Contrato de Concessao por meio de procedimento
licitatério, processado nos termos da Lei Federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e da Lei Federal
n° 8.666, de 21 de junho de 1993. § 1° A concessado da exploracdo do servigo estadual de loterias
podera ter por objeto uma, mais de uma ou todas as modalidades lotéricas, na forma consignada no
edital de divulgacao do respectivo certame licitatério. § 2° Para a obtencéo de aprovacgéo para inclusédo
de nova modalidade ou tipo de jogo, a concessionaria devera apresentar a LOTEP Plano de Jogo
Lotérico contendo todas as informacdes requeridas para a exploracdo. § 3° Nao se concedera ou nao
se autorizard a exploracdo de modalidades de jogos lotéricos quando ndo atender aos preceitos legais
ou for duvidoso o resultado econédmico do produto lotérico.”.



O artigo 12 da Lei Estadual n? 7.416/2003 previu como modalidades lotéricas: (i) a loteria de nimeros;
(i) a loteria instantanea; (iii) a videoloteria; (iv) o sistema lotérico em linha/tempo real; (v) a loteria

especial permanente ou eventual; (vi) a loteria convencional; e (vii) a loteria mista.

Referidas modalidades lotéricas sdo definidas em seu artigo 59:

Art. 5° - Poderdo ser exploradas, mediante prévia autoriza¢Go, as seguintes
modalidades lotéricas que terdo premia¢Go em bens ou em dinheiro:

| - Loteria de Numeros - todo e qualquer concurso de sorteio manual. mecdnico ou
eletrénico de numeros, palavras. simbolos e loterias de qualquer natureza com
distribui¢cdo de prémios aos acertadores mediante rateio. prémios pré-definidos ou
prémios bancados;

Il - Loteria Instanténea - sortejos instanténeos realizados em bilhetes individuais
proprios. mediante a cominagdo de numeros ou simbolos para a distribuicdo de
premiacdo previamente estabelecida;

Il - Videoloteria - equipamentos de apostas eletrénicas e eletromecdnicas que
operam com fichas, moedas. cédulas. cartbes magnéticos e sistemas de créditos ou
qualquer outra forma de identificacdo das apostas, que funcionaréo em ambientes
fechados, proprios para a atividade, com expressa autorizagdo prévia da LOTEP.
sendo terminantemente proibida a entrada de menores de 18 (dezoito) anos'.

IV - Sistema Lotérico em linha/tempo real - loteria de progndsticos baseados em
técnicas e recursos de informdtica em linha e tempo real;

V - Loteria Especial - loteria em que se sorteiam ao acaso numeros de 01 até 90,
mediante sucessivas extragées, até que um ou mais concorrentes atinjam o
objetivo;

VI - Loteria Convencional - venda de bilhetes previamente numerados. cujo sorteio
efetivado em datas pré-fixadas, para distribuicGo aos acertadores de prémios
previamente anunciados;

VIl - Loteria Mista - venda de bilhetes que reunam caracteristicas de duas ou mais
modalidades.

Conquanto referida Lei tenha previsto sete “modalidades” lotéricas, a operagao de loterias estaduais
instituidas apds a entrada em vigor do Decreto-Lei Federal n® 204/1967 fora objeto de diversas a¢des

judiciais em todo o territério nacional, situagdao também presenciada no Estado da Paraiba.

Conforme exposto previamente, por meio da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3277, foi
declarada a inconstitucionalidade da Lei Estadual n? 7.416/2003 e nos autos da acdo civil publica n®
0001102-70.2010.4.05.8200 foi decretada a nulidade das autorizacGes para exploragdo de atividades

lotéricas previamente expedidas pela LOTEP.



Tendo esta acdo civil publica transitado em julgado no ano de 2020, a LOTEP expediu a Portaria n?
19/2020 cancelando todos os certificados de permissdo'® de servicos lotéricos associados a Loteria
Instantanea e de Progndstico por ela emitidos, permanecendo vdlidos Unica e exclusivamente os
certificados de permissdo atrelados a operacionalizacdo do Bilhete Lotérico Tradicional “Sorte Sua”,
sendo a modalidade lotérica instantanea a tnica modalidade explorada atualmente no ambito do

Estado da Paraiba.

Embora ndo haja previsdao legal para tanto, diante da declaragdo de inconstitucionalidade da Lei
Estadual n? 7.416/2003, sendo vedadas as hipdteses de autorizagcdo e credenciamento, atualmente a
LOTEP celebra contratos atipicos para prestacao de servico de revenda dos bilhetes “Sorte Sua” pelos

pontos de venda interessados.

Entretanto, referido cendrio mudou drasticamente em razdo do julgamento das ArguicGes de
Descumprimento de Preceito Fundamental n2 492 e 493 pelo Supremo Tribunal Federal, conforme ja
fora objeto de anadlise. O julgamento das mencionadas acdes levou o Estado da Paraiba a promulgar o
Decreto Estadual n2 41.037/2021 que em seu artigo 62 estabelece as modalidades lotéricas passiveis

de exploracdo direta ou indiretamente pela LOTEP e as caracteriza:

Art. 62 O servigco publico que perfaz a exploragdo de atividades lotéricas, para os
fins deste decreto compreende:

| - loteria tradicional ou convencional;

I - loteria instantdnea;

Ill - sistema lotérico em linha e em tempo real;

IV - loteria especial (permanente ou eventual);

V - loteria mista;

VI - loteria de progndstico numérico; e,

VIl - as apostas de quota fixa.

§ 19 A loteria tradicional ou convencional se estabelece pela venda de bilhetes
previamente numerados, cujo sorteio é efetivado em datas pré-fixadas, culminando
na distribuicdo aos ganhadores de prémios previamente anunciados.

§ 29 A |oteria instantdnea corresponde a sorteios instantdneos realizados em
elementos sortedveis individuais proprios, mediante a combinagdo de nimeros ou
simbolos para distribuigcdo de premiagdo previamente estabelecida.

§ 39 O sistema lotérico em linha/em tempo real, caracterizado pela loteria de
progndstico, é baseado em técnicas e recursos de informdtica em linha e em tempo
real para apurag¢do de resultados.

§ 42 A loteria especial, que poderd ocorrer de forma permanente ou eventual, tem
como lastro o sorteio de numeros ao acaso, até que um ou mais concorrentes
atinjam o objetivo.

103 Trata-se de termo atécnico utilizado para fazer mencéo aos termos de autorizacdo e credenciamento
outorgados previamente.



§ 52 A loteria mista se desenvolve por meio da oferta de bilhetes, de forma que a
possibilidade de obtengdo dos prémios ocorrerd mediante a aplicagcdo de duas ou
mais modalidades de loterias.

§ 69 A loteria de progndstico numérico se caracteriza por bilhetes adquiridos e
preenchidos pelos apostadores, contendo numeros, simbolos ou caracteres que,
uma vez sorteados, aleatoriamente, determinem um ou mais vencedores, conforme
o Plano de Jogo Lotérico correspondente, permitindo assim que o apostador
vencedor receba o prémio previsto no regulamento do jogo.

§ 79 Apostas de quota fixa, sistema de apostas relativas a eventos reais de temdtica
esportiva, em que é definido, no momento de efetivacGo da aposta, quanto o
apostador pode ganhar em caso de acerto do progndstico.

Embora todas as modalidades listadas no artigo supra transcrito estejam aptas para exploracdao em
funcdo do Decreto Estadual n? 41.037/2021, sua operacionalizacdo depende da formalizacdo dos
competentes instrumentos de delegacdo a serem firmados caso a LOTEP opte pela exploragdo indireta

dos servigos, o que ndo ocorreu até o momento.

E importante ressaltar, outrossim, que o Decreto Estadual n® 41.037/2021 retoma modalidades
lotéricas previstas na Lei Estadual n? 7.416/2003 — declarada inconstitucional —, existindo o risco de
serem igualmente declaradas inconstitucionais as modalidades que ndo se coadunam com as dispostas
na Lei Federal n? 13.756/2018, uma vez que foi reconhecido no dmbito das ADPFs 492 e 493 a

competéncia da Unido para estabelecimento de modalidades lotéricas.

4.1.3.3. Remuneragdo dos operadores e compartilhamento de receitas com o

Estado

A forma de remuneragao e compartilhamento de receitas advindas da exploragao de servigos lotéricos
obviamente depende do modelo de negécio em anadlise, razdo pela qual suscitaremos ambas as

hipdteses.

No modelo em que os agentes lotéricos se credenciavam perante a LOTEP, a remuneragdo era
estipulada por meio de regramento da prépria autarquia ao dispor acerca dos procedimentos para

credenciamento.

Nos termos da Portaria LOTEP n2 2/2013, os planos de jogos prevendo premia¢do de bens e/ou

dinheiro aprovados pela LOTEP foram regidos de acordo com as seguintes condi¢des comerciais'®:

104 Tabela de Condi¢des Comerciais que figura como Anexo | da Portaria LOTEP n° 2/2013.



Tabela 06. Condigdes comerciais da LOTEP

Pedido de Emissao Valor Face Plano de
de Bilhetes dos Bilhetes | Participacdao do Agente marketing
RS 5,00
inteiro 20% (vinte por cento) a | 5% (cinco por
10.000 .
R$1,00a vista cento)
fracdao
RS 5,00
inteiro 20% (vinte por cento) a | 7% (sete por
20.000 .
RS 1,00 a vista cento)
fracdao

Nos termos do artigo 20 da Portaria LOTEP n2 2/2013, o pagamento de cada plano de jogo (produto
entre a quantidade de bilhetes emitidos e o valor unitdrio de venda de cada cartdo) pelo agente
lotérico credenciado poderia ser efetuado a vista ou a prazo, conforme disposto na tabela acima.

105 o agente lotérico deveria arcar, no ato da

Ademais, conforme disposto no artigo 26 da Portaria
aquisicdo dos bilhetes, com os valores referentes a: (i) prémios sujeitos a tributagdo de IR na fonte; (ii)
IR incidente sobre os prémios, uma vez que compete a LOTEP o respectivo recolhimento; e (iii) a receita
liquida da LOTEP, calculada levando em consideragdo os descontos a serem realizados, inclusive o seu

comissionamento.

Compete frisar, outrossim, que a tabela de condigdes comerciais transcrita acima poderia ser alterada

a qualquer tempo pela LOTEP, desde que precedida de publicacdo na imprensa comercial.

N3do obstante a forma de compartilhamento de receitas exarada acima, que demonstra as receitas
auferidas pela LOTEP, o recente Decreto n? 41.037/2021 estabelece as demais fontes de receitas da

LOTEP, a saber:

Art. 42 Constituem receitas da LOTEP:
I - o resultado apurado na venda de bilhetes de loterias;
Il - dotagbes orcamentdrias consignadas em seu favor;

105 Portaria LOTEP n° 2/2013: “Art. 26. Da receita bruta de cada plano de jogo, o Agente Lotérico
Licenciado, no ato da sua aquisi¢do, devera repassar a LOTEP, os valores referentes a | - Prémios a
serem validados sujeitos a tributagdo de IR na fonte; | - Imposto de Renda incidente sobre os prémios
(BENS/DINHEIRO), sujeitos a tributagéo; Il - Receita liquida da LOTEP.”



Il - recursos provenientes da celebra¢do de contratos, credenciamentos,
licenciamentos, convénios e acordos;

IV - receitas oriundas da alienagdo de bens mdveis e imdveis desincorporados de
seu patriménio;

V - prestagdo dos servicos administrativos decorrentes da transferéncia de
titularidade nos contratos, firmados para com a LOTEP, por alienagdo, sucessdo ou
outros;

VI - prestagdo dos servigos administrativos decorrentes da renovagdo obrigatdria
anual dos contratos, firmados para com a LOTEP;

VIl - prestagdo de servigo digital por aplicativos de multiplataforma e streaming;
VIl - prestagdo do servico de andlise de planos de sorteios apresentados por
empresas/interessados;

IX - prestagdo do servico de realiza¢do de sorteios avulsos;

X - registro de campanhas promocionais;

XI - prestagdo do servico de realizacGo de sorteios objeto de campanhas;

Xll - utilizagdo da marca LOTEP, por terceiros, com énfase para credibilidade da
autarquia estadual;

Xlll - outras rendas eventuais, inclusive resultantes sempre da prestagdo de servigos.

Embora a propria redagdo do Decreto Estadual n® 41.037/2021 demonstre a possivel intengdo do
Estado da Paraiba em conceder a exploragdo dos servigos lotéricos, reitera-se que até o momento ndo
houve a publicagdo de edital, ou mesmo de procedimento de manifestacdo de interesse para
modelagem de uma eventual concessdo que podera levar, ainda, ao desenvolvimento de novas fontes

de compartilhamento de receitas em beneficio da LOTEP.

4.1.4. Minas Gerais

4.1.4.1. LEMG em perspectiva historica

A Loteria do Estado de Minas Gerais — LEMG foi instituida pelo Decreto-Lei Estadual n° 165/1939
visando a exploracgdo pelo proprio Estado do servico de loterias, possibilitando destinar auxilio a

estabelecimentos de instrugdo e ao desenvolvimento da cultura fisica do Estado.

Estabelecida a estrutura organica da administragao publica do Poder Executivo do Estado de Minas

Gerais por meio da Lei Estadual n° 23.304/2019, a LEMG, caracterizada como entidade autarquica



dotada de autonomia administrativa e financeira, personalidade juridica de direito publico e com prazo

de duragdo indeterminado®, foi vinculada a Secretaria de Estado de Fazenda — SEF*?’,

O Decreto Estadual n® 47.902/2020 instaurou o Regulamento da LEMG, prevendo sua competéncia
para gerar recursos mediante explora¢do de jogos lotéricos e similares no Estado e destina-los a

promoc¢do do bem-estar social e a programas sociais. Confira-se:

Art. 22 — A Lemg tem como competéncia gerar recursos e destind-los a promogdo
do bem-estar social e a programas nas dreas de assisténcia, desportos, educagdo,
saude e desenvolvimento social, mediante exploragdo de jogos lotéricos e similares
no Estado, incluindo o jogo eletrénico por meio fisico e digital, com atribuicbes de:

|—planejar, coordenar, autorizar, credenciar, dirigir, executar, fiscalizar, distribuir
e controlar as atividades relacionadas a exploracdo do jogo lotérico e similares,
incluindo o jogo eletrénico por meio fisico e digital, observada a legislacéo federal
atinente a matéria;

Il — promover e implementar planos de jogos, programas e projetos que visem a
exploragdo do mercado lotérico e similares;

Il — articular-se com instituicbes congéneres de outras unidades da federagcdo, com
vistas a conjugacdo de esforcos e a concretizacdo de objetivos comuns.

§ 12 — Para fins do disposto no caput, a Lemg poderd delegar a empresas com
comprovada idoneidade e capacidade técnico-financeira, mediante permisséo e
concessdo, as atividades operacionais inerentes a exploragdo do jogo lotérico e
similares, incluindo o jogo eletrénico por meio fisico e digital, observada a
legislagdo federal, ressalvadas as atividades de autorizacdo, credenciamento,
acompanhamento, controle e fiscaliza¢do.

§ 22 — Considera-se “jogo lotérico” toda operacgdo, jogo ou aposta na modalidade
de concurso de progndstico, para obtengdo de prémio em dinheiro ou em bens de
outra natureza, independentemente da denominag¢do e processo de extracéo
adotado, incluido o jogo eletrénico por meio fisico e digital.

§ 32 — Os jogos lotéricos serdo objeto de regulamentagdo constante de plano
lotérico de jogo devidamente aprovado por portaria do Diretor-Geral da Lemg.

Desta forma, fica caracterizada a competéncia da LEMG para explorar direta ou indiretamente a loteria

na modalidade de progndsticos, modalidade prevista no § 22 do artigo transcrito acima.

106 Decreto Estadual n® 47.902/2020: “Art. 1°. A Loteria do Estado de Minas Gerais — Lemg, a que se
refere o art. 71 da Lei n° 22.257, de 27 de julho de 2016, entidade autarquica instituida pelo Decreto-
lei n°® 165, de 10 de janeiro de 1939, ratificado pelo Decreto Federal n® 3.850, de 22 de marco de 1939,
e regulamentada pela Lei n® 6.265, de 18 de dezembro de 1973, rege-se por este decreto e pela
legislacéo aplicavel. Pardgrafo Gnico. A Lemg tem autonomia administrativa e financeira, personalidade
juridica de direito publico, prazo de duragéo indeterminado, sede e foro em Belo Horizonte e vincula-se
a Secretaria de Estado de Fazenda — SEF, nos termos do inciso |l do § 2° do art. 34 da Lei n° 23.304,
de 30 de maio de 2019.”.

107 |_ei Estadual n°® 23.304/2019: “Art. 34. Compdem a estrutura basica da SEF, além do previsto nos
incisoslaVdo §1°do art. 18: (...) 8 2°- Integram a area de competéncia da SEF: (...) Il - por vinculagéo:
(...) b) a Loteria do Estado de Minas Gerais — Lemg.



Ndo obstante, o inciso | do mesmo artigo faz mencédo a jogo lotérico e similares. Nesse sentido,
impende ressaltar que o Decreto Estadual n2 31.163/199 instituiu a loteria de numeros,
posteriormente denominada loteria instantanea, que “consiste na premiacdo de numeros, letras ou
simbolos encobertos em cartdes especiais e de seguranga comprovada e garantida contra violagdes,
propiciando o sorteio individual, direto e imediato pelo apostador”, compreendendo, assim, a

modalidade lotérica usualmente denominada “raspadinha”.

Atualmente a LEMG promove a exploracdo de servicos lotéricos em duas frentes distintas. Conduz
diretamente a loteria instantanea, pela prépria autarquia, enquanto a modalidade de progndstico

numérico é explorada mediante concessao de servigo publico.

4.1.4.2. Atribuicées da LEMG

Em uma primeira leitura do art. 22 do Decreto Estadual n° 47.902/2020, poderia se subsumir que a
LEMG efetuard apenas a exploragao de servigos lotéricos na modalidade de progndstico numérico.
Ocorre, entretanto, que além do verbete “similares” utilizado na redagao do art. 2°, inciso | transcrito

acima, o mesmo artigo faz também remissdo a legislacdo federal atinente a matéria.

Assim, embora ndo tenham sido delimitadas as modalidades lotéricas passiveis de exploracdo pela
LEMG, subsume-se que a exploragdo dos servicos lotéricos no Estado de Minas Gerais pode abranger

todas as modalidades lotéricas devidamente previstas no ordenamento juridico patrio.

Inclusive, nesse sentido, recentemente foi publicado pela LEMG o Edital de Procedimento de
Manifestacdo de Interesse n° 01/2021, que tem como objetivo a obtengdo de “estudos de viabilidade,
levantamentos, investigacdes, dados, informagdes técnicas, projetos ou pareceres para estruturagao
de modelo de concessdo” do servigo publico de Loteria Convencional (passiva) e da Loteria de

Numeros, Sorteio Individual e Imediato (loteria instantdnea) em meio fisico.

N3o obstante a novel legislagao acerca da exploragdo de servigos lotéricos, o Estado de Minas Gerais

configura-se como importante objeto de estudo por ja contar com uma rede lotérica implementada.

Ademais, conforme disposto no art. 22, § 22, do Decreto Estadual n2 47.902/2020, a LEMG possui

atribuicdo de exploracao dos servigos lotéricos no ambito estadual, podendo optar por exercé-la direta



ou indiretamente. Caso opte por esta ultima, a LEMG poderd delegar as atividades operacionais da

exploracdo de jogos lotéricos mediante permissdo e/ou concessdo.

O Decreto Estadual n2 47.902/2020, ao estabelecer o regulamento da LEMG, previu as competéncias
da Geréncia de Desenvolvimento e Controle de Jogos que tem como competéncia supervisionar e
acompanhar as atividades relativas a criagdo e a distribuicdo dos jogos, o controle e o processamento
de premiados, gerir os contratos de concessdao e permissao relacionados a exploracdo de jogos da

autarquia.

Para isso, a mencionada Geréncia possui as atribuicGes de: (i) gerenciar as atividades relacionadas a
criacdo e a operacdo de emissdo de produtos lotéricos, seu controle de qualidade e estoque, dos
planos de jogos implantados, bem como acompanhamento e inutilizagdo dos bilhetes premiados e
pagos; (ii) gerenciar as tecnologias de controle de jogos lotéricos relativas ao desenvolvimento,
implantacdo, monitoramento e prospeccbes adequadas; (iii) acompanhar a entrega dos planos de
jogos lotéricos e as prestacdes de contas encaminhadas pelos agentes lotéricos; (iv) gerenciar as

atividades de credenciamento de agentes lotéricos, permissionarios'®

e concessionadrios; (v) gerenciar
as informacg0oes referentes a vigéncia de contratos e informacdes relativas a pendéncias e restricbes de
fornecedores, pareceres juridicos e notificagées; (vi) acompanhar os indicadores de desenvolvimento
e performance fisico-financeira dos contratos; e (vii) controlar o movimento das contas vinculadas a
exploragdo dos jogos lotéricos, conferindo e conciliando os saldos, de forma a evidenciar sua

atualizagdo.

Conforme sopesado previamente, atualmente a LEMG conduz diretamente a loteria instantanea,

enquanto a modalidade de progndstico numérico é explorada mediante concessao de servigo publico.

No que diz respeito a loteria instantanea, apesar de sua exploragao ser conduzida diretamente pela
Autarquia, essa ainda conta com agentes privados para fins de distribuicdo e comercializacdo da
referida modalidade, mediante credenciamento. O credenciamento de agentes lotéricos para
exploracdo da loteria instantanea é regulamentado pela Portaria LEMG n° 70/2011, normativo que

também define os critérios gerais de comercializa¢do aplicaveis.

108 Embora o Decreto Estadual n® 47.902/2020 tenha previsto a possibilidade de exploracdo dos
servigos lotéricos mediante permissao, o modelo nao fora adotado até o momento.



Assim, o agente credenciado podera optar pela comercializacdo dos Planos de Jogos Lotéricos
ofertados pela prépria LEMG, ou ainda submeter a aprovacao da LEMG proposta de plano de jogo, nos

termos do art. 23 da Portaria LEMG n°® 70/2011.

Conforme disposto no artigo 2° da referida Portaria, o credenciamento para distribuicdo e
comercializagdo dos cartées emitidos pelos planos de jogos da loteria instantanea pode ser requerido
por pessoas fisicas ou juridicas diretamente perante a LEMG, estando sujeita ao cumprimento de uma

série de requisitos prévios'®.

Ao agente lotérico credenciado, conforme determinado nos artigos 23 e 24 da Portaria LEMG n°
70/2011, compete distribuir e comercializar os bilhetes da loteria instantdnea em seus postos de venda
dispostos no Estado de Minas Gerais, bem como elaborar e executar campanhas publicitarias atreladas
aos planos de jogo em comercializacdo e responsabilizar-se pela entrega e pagamento de prémios,

desde que n3o haja incidéncia de Imposto de Renda.'*®

109 Portaria LEMG n° 70/2011: “Art. 3°. A efetivagdo do Credenciamento de Agente Lotérico sera feita
mediante atendimento, pelo interessado, dos seguintes pré requisitos: | - formalizagdo de pedido de
credenciamento como Agente Lotérico Licenciado, conforme modelo constante no Anexo Il desta
portaria e disponivel no site www.loteriademinas.com.br ; Il - declaracdo formal de opc¢&o pelo plano de
jogo a ser distribuido e comercializado dentre os disponibilizados e/ou aprovados pela Loteria do Estado
e Minas Gerais; Il - apresenta¢do de original ou cépia autenticada por autoridade competente de: a)
ato constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor e suas alterages posteriores ou instrumento
consolidado, devidamente registrado, em se tratando de sociedades comerciais, e, no caso de
sociedades por a¢bes, acompanhado de documentos de eleicdo de seus administradores; b) inscrigcdo
do ato constitutivo, no caso de sociedades civis, acompanhada de prova da diretoria em exercicio; c)
decreto de autorizacdo, em se tratando de empresa ou sociedade estrangeira em funcionamento no
Pais e ato de registro ou autorizagéo para funcionamento expedido pelo 6rgdo competente, quando a
atividade assim o exigir; d) prova de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou no Cadastro
Geral de Contribuintes (CNPJ); e) prova de inscricdo no cadastro de contribuintes estadual ou
municipal, se houver, relativo ao domicilio ou sede do requerente, pertinente ao seu ramo de atividade
e compativel com a comercializacao/exploracao de cartdes lotéricos; f) comprovante de pagamento de
taxa de localizacdo a prefeitura municipal competente; g) CPF, Cl e comprovante de residéncia dos
sécios/diretores; h) prova de regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal do
domicilio ou sede do licenciado, ou outra equivalente, na forma da lei; i) prova de regularidade relativa
a Seguridade Social e ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), demonstrando situagéo
regular no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei; j) certiddo de antecedentes criminais a
demonstragéo de idoneidade da pessoa fisica, dos sécios/diretores e representantes legais; k) relacéo
dos pontos de venda, constando endereco completo , com e atualizacdo permanente. (...) IV - Opc¢éo
da modalidade de garantia: a) Caugcao em moeda corrente do pais; b) Fianga bancaria; c) Seguro
garantia; d) Hipoteca.”

110 Portaria LEMG n°® 70/2011: “Art. 23. O Agente Lotérico Licenciado, como condicdo de manutencao
do credenciamento concedido pela LEMG, devera cumprir as obrigagdes que se seguem: |. optar pelos
planos de jogos lotéricos ofertados pela LEMG ou submeter a aprovagdo da LEMG proposta de plano
de Jogo; Il. dispor de pontos de venda no Estado de Minas Gerais; Ill. distribuir e comercializar os
cartdes da “Loteria Instantanea” nos respectivos pontos de venda; IV. elaborar, orientar e executar
campanhas publicitarias e acdes de comunicacdo inerentes ao Plano de Jogo em vigor; V.
Responsabilizar-se pela entrega dos prémios em bens aos ganhadores; VI. dispor de sistemas
logisticos de distribuicdo e comercializagdo dos cartbes. Art. 24 - O gerenciamento dos recursos
referentes aos pagamentos dos prémios contidos no plano de jogo, que ndo incidem IR, sera de
responsabilidade do Agente Lotérico Licenciado.”



O recolhimento de Imposto de Renda incidente sobre os prémios contidos nos planos de jogo em
comercializagdo é de total responsabilidade da LEMG, conforme disposto no art. 25 da Portaria LEMG

n°70/2011.

Embora o recolhimento de Imposto de Renda seja de competéncia da LEMG, o agente lotérico
credenciado deve repassar a LEMG, no momento da aquisicdo dos bilhetes lotéricos, o valor do
Imposto de Renda incidente sobre os prémios, o custo de confec¢do e impressdo dos bilhetes, assim

como a receita liquida da LEMG.

4.1.4.3. Concessdo para exploragcdo da modalidade de progndsticos numéricos

N3do obstante a exploracdo de loteria instantanea mediante credenciamento, cumpre-nos ressaltar,
em relacdo a exploracdo da modalidade de progndsticos numéricos, que a LEMG promoveu, em
novembro de 2009, a publicagdo do Edital de Concorréncia Publica Internacional n°® 001/2009 para
concessao de servigos de implantagdo e operagdo no Estado de Minas Gerais de jogos do sistema

online real time.

O mencionado procedimento licitatorio teve seu critério de julgamento definido pela maior oferta
pela outorga da concessdo dos servigos de implantacdo e operacdo dos jogos lotéricos, estipulando o
lance minimo de 30% (trinta por cento) calculado sobre a arrecadagdo liquida semanal da

concessionaria.

A concessdo em voga permitia a participacdo de empresas nacionais e estrangeiras, isoladamente ou
em consorcio, desde que fossem preenchidos os requisitos de habilitagdo juridica, qualificagdo

economico-financeira e técnica.

Para a qualificagdo econdémico-financeira dos Licitantes, foi exigida a apresentagdo de balanco
patrimonial e demonstracdes contabeis do Ultimo exercicio, acompanhada de andlise do balango
devidamente assinada por Contador competente e certiddo negativa de faléncia ou concordata. Para
além disso, foi exigida a prestacdo de garantia de contrato, no valor de R$ 23.010.000,00 (vinte e trés
milhdes e dez mil reais) ou USS 11.386.702,00 (onze milhdes, trezentos e oitenta e seis mil e
setecentos e dois ddlares), pelo prazo de execucdo do contrato, nas seguintes modalidades: (i) fianca

bancaria ou seguro garantia, ou (ii) caucdo em dinheiro ou titulos da divida publica.



Quanto a qualificagdo técnica, foi exigida a comprovacdo da aptiddo da empresa ou Consorcio
mediante a apresentagao de atestados de desempenho anteriores declarando: (i) que a empresa tem
em operagdo ou operou no minimo 1.500 (um mil e quinhentos) terminais de jogos distribuidos em
mais de um Municipio, ou em caso de consdrcio, que tenha operado no minimo 1.950 (um mil,
novecentos e cinquenta) terminais distribuidos em mais de um Municipio; (ii) que a empresa captou
no minimo 100.000.000 (cem milhdes) de apostas por ano, ou em caso de consdrcio, que tenha

captado no minimo 130.000.000 (cento e trinta milhdes) de apostas por ano.

Além disso, o licitante deveria comprovar que realizou extragdes em intervalos iguais ou inferiores a
5 (cinco) minutos, que seu sistema possuisse capacidade de operar com 5 (cinco) jogos simultaneos,
bem como informar todas as informacdes relativas ao seu sistema (hardware, software e demais

componentes).

O Edital imp0s ao concessionario a obrigacao pela implantacdo de todo o sistema de jogos, assim como
sua manutencdo durante a vigéncia do contrato, incluindo a disponibilizacdo de central de

processamento de dados dotado de medidas de seguranca e controle.

Foi imposto ao concessionario, ainda, o fornecimento, operacao, manutencdo e atualizacdo, por sua
propria conta, de uma rede de comunicagdes integrada por uma variedade de equipamentos, servigos,
aplicagbes e protocolos de comunicagdo preparados para assegurar que a informagdo seja segura e
eficientemente transmitida entre o Data Center e os terminais de apostas instalados nos pontos de

venda.

Em relagdo aos pontos de venda, compete a Concessionaria fornecer os suprimentos necessarios para
manté-los em funcionamento, realizar manutengao dos equipamentos e manter operante toda a

infraestrutura de hardware, software, redes e comunicagao.

Em que pese a complexidade do sistema de jogos exigido, nem o Edital ou o contrato de concessao
firmado posteriormente previram a reversibilidade dos bens, limitando-se a determinar que, ao final
do contrato, a concessionaria disponibilize acesso as informagdes sobre todo o movimento realizado

por 180 (cento e oitenta) dias apds o encerramento do contrato.



No mesmo prazo, a concessiondria deverd manter instaladas e operacionais as funcionalidades de
emissdo de relatdrios do sistema de gestdo de jogos e a ferramenta de geracdo de relatérios para

utilizacdo pelo Poder Concedente.

O Consoércio Intralot sagrou-se vencedor do certame licitatdrio, tendo celebrado o Contrato de
Concessdo n° 001/2010 junto ao Estado de Minas Gerais para implantagdo e operac¢do de jogos do
sistema online/real time, no Estado de Minas Gerais. O contrato fora celebrado prevendo o prazo de
vigéncia de 6 (seis) anos, prorrogdveis por igual periodo, desde que atingidas as metas estabelecidas

e cumpridos os indicadores de desempenho.

Foi atribuido ao contrato o valor de RS 460.200.000,00 (quatrocentos e sessenta milhdes e duzentos

mil reais), valor estimado em arrecadacdo bruta pelo prazo de vigéncia estabelecido.

A cldusula 11 do contrato previu a evolu¢do do numero de terminais de apostas em operagao,
respeitados os limites minimos de: (i) 500 (quinhentos) terminais quando do inicio da
operacionalizacdo do primeiro jogo; (ii) 1.000 (um mil) terminais até o término do primeiro ano de

contrato; e (iii) 2.500 (dois mil e quinhentos) terminais até o término do terceiro ano de contrato.

Além da evolucdo do numero de terminais, a concessiondria se comprometeu a garantir a
disponibilidade do sistema de jogos a fim de assegurar que a arrecadagdo ndo seja comprometida,

estipulando-se o limite minimo toleravel de disponibilidade no percentual de 99,80% ao més.

A disponibilidade é auferida por meio de relatérios mensais expedidos, separadamente, para cada um
dos jogos em operac¢do, pela concessiondria. Caso sejam constatados periodos de indisponibilidade
que superem o limite tolerdvel, a concessionaria devera ressarcir a LEMG o valor correspondente a

perda de arrecadagdo no periodo de indisponibilidade que exceda o limite imposto.

Outrossim, a fim de impor transparéncia a concessao, a clausula 13 do Contrato previu a competéncia
para que a LEMG tenha acesso, a partir de computador instalado em sua sede pela concessiondria, a:
(i) emissdo de relatério de acompanhamento financeiro, por jogo, para periodos parametrizaveis,
considerando a arrecadacao bruta, a premiagao bruta, a comissao dos revendedores, as despesas com
marketing e premiacdo, além dos valores devidos a concessionaria e a LEMG; (ii) emissdo de relatério
de prémios prescritos; (iii) emissdo de relatério de pontos de venda; e (iv) emissdo de relatério

detalhado por terminais de apostas.



A concessionaria se obrigou, ainda, por meio do contrato de concessao, a efetuar, diretamente ou por
meio de terceiros, o pagamento de prémios aos ganhadores no prazo maximo de 2 (dois) dias Uteis
apos a apresentagao do recibo de aposta premiado em qualquer ponto de venda. Ao contrdrio do que
se aplica a loteria instantanea, no regime de concessdo a concessionaria se obrigou, ainda, pelo
recolhimento do Imposto de Renda devido sobre a premia¢do, devendo enviar semanalmente a LEMG

copia das guias de recolhimento devidamente quitadas.

Por fim, o contrato de concessdo previu a eleicdo do foro da comarca de Belo Horizonte — MG para

dirimir toda as questdes oriundas do contrato.

4.1.4.4. Modalidades lotéricas exploradas

Conforme fora abordado previamente, nos termos do art. 22, § 22 do Decreto Estadual n®47.902/2020,
o Estado de Minas Gerais optou por limitar as modalidades lotéricas exploradas apenas ao concurso
de progndstico, modalidade que encontra previsdo na Lei Federal n? 13.756/2018, ndo havendo
qualguer impedimento para exploracdo pelo Estado. Entretanto, conforme ja cotejado, além da
modalidade de progndsticos numéricos, a LEMG também explora, diretamente, a loteria instantanea,

por meio de credenciamento de agentes lotéricos.

A loteria instantanea foi instituida por meio do Decreto Estadual n? 31.163/1990 e, nos termos da
Portaria LEMG n? 70/2011 — | norma mais recente que repete o normativo previamente citado —,
“consiste na premiacdo de numeros, letras ou simbolos encobertos em cartGes especiais e de
seguranca comprovada e garantida contra violagGes, propiciando o sorteio individual, direto e

imediato pelo apostador”, compreendendo, assim, a modalidade lotérica denominada raspadinha.

Os planos de jogos atrelados a loteria instantanea sdo regulamentados individualmente por meio de
portarias especificas expedidas pelo Diretor-Geral da LEMG e comercializadas por meio de agentes
lotéricos credenciados junto a LEMG, mediante Termo de Credenciamento, titulo de natureza precaria

e sem prazo determinado.

A confeccdo e impressdo dos bilhetes é de responsabilidade da LEMG, que se vale de gréficas

contratadas para a prestac¢ao do servico.



A emissdo dos bilhetes da loteria instantanea se da em lote de 500.000 (quinhentos mil) cartulas, no
minimo, para cada pedido do agente lotérico, nos termos do art. 62 da Portaria LEMG n2 70/2011. Os
pedidos realizados podem ser compostos pelo somatério das quantidades de cartdes de planos de

jogos diferentes.

Outrossim, levando em consideracdo as frentes distintas de exploracdo dos servigos lotéricos,
compete-nos abordar acerca da modalidade lotérica de progndsticos numeéricos explorada em

decorréncia da celebracdo do contrato de concessao entre a LEMG e o Consdrcio Intralot.

Os concursos de progndsticos numéricos, originariamente definidos como concurso de progndsticos
sobre o resultado de sorteio de nimeros, promovido em datas previamente fixadas, com distribuicdo
de prémios mediante rateio, foram instituidos no dmbito estadual por meio da Lei Estadual n2

9.475/1987,

N3o obstante, referida modalidade fora mantida pelo Decreto Estadual n2 47.902/2020, que

estabeleceu o regulamento da LEMG.

Conforme disposto no contrato de concessdao, competia a concessionaria submeter a aprovacao da
LEMG os planos de jogos antes de sua implementagdo. Contudo, conforme constou na clausula 14.7.1.
do contrato de concessdo n° 001/2010, a LEMG planejava ofertar inicialmente o jogo de progndstico

numeérico do tipo “Keno” com ciclos de extracdo de 4 (quatro) a 6 (seis) minutos.

O jogo de progndstico numérico do tipo Keno foi implementado e continua a ser explorado até os dias

atuais pelo Consércio Intralot.

Demais disso, foi previsto na cldusula 14.7.2. do contrato de concessdo n° 001/2010 que, até o prazo
maximo de 180 (cento e oitenta) dias apds a implantagdo do primeiro jogo lotérico a concessionaria
deveria apresentar mais um plano de jogo para implantagdo imediata, além de posterior defini¢cdo

conjunta entre a concessionaria e a LEMG para implanta¢do de novos jogos.

Passados onze anos desde a celebracdo do contrato de concessdo, a concessionaria explora a
comercializa¢do de 6 (seis) produtos lotéricos, sendo os jogos Keno Minas, Multiplix, Minas 5 e Totolot
da modalidade de progndstico numérico e os jogos Speedrace e Totogol da modalidade de progndstico
numeérico de cota fixa. Todas as modalidades mencionadas encontram-se abrangidas pela modalidade

de progndstico numérico prevista na Lei Federal n? 13.756/2018.



4.1.4.5. Remuneragdo dos operadores e compartilhamento de receitas com o

Estado

A exploracdo da loteria instantanea mediante credenciamento é regida pela Portaria LEMG/2011, que

prevé a forma de remuneragdo das partes envolvidas.

Conforme tabela de condi¢Ges comerciais que integra a Portaria LEMG n°® 70/2011 como Anexo |, o
agente lotérico credenciado faz jus a um percentual de 25% (vinte e cinco por cento) a 28% (vinte e
oito por cento) do valor dos bilhetes, a depender do nimero de bilhetes adquiridos, bem como do seu
valor de face e da forma de pagamento pelo agente lotérico. Além disso, o agente lotérico faz jus,
ainda, a um percentual de 5% (cinco por cento) a 9% (nove por cento) do valor a titulo de plano de

marketing.

Nos termos da Portaria LEMG n° 70/2011, que apresenta muitas similitudes com a forma de
remuneragado abordada ao analisarmos o Estado da Paraiba, os planos de jogos prevendo premiagao
de bens e/ou dinheiro aprovados pela LEMG foram regidos de acordo com as seguintes condi¢des

comerciais*'!:

Tabela 07. Condig6es comerciais da LEMG

Pedido de Emissdao de Valor Face dos Participacdo Plano de

Bilhetes Bilhetes do Agente marketing
Cartdo Padrao
500.000 a 1.000.000 RS 1,00 25% a prazo 5%
500.000 a 1.000.000 RS 1,00 27% a vista 5%
500.000 a 1.000.000 RS 2,00 27% a prazo 7%
500.000 a 1.000.000 RS 2,00 28% a vista 7%
Até 2.000.000 RS 1,00 ou mais | 26% a prazo 8%
Até 2.000.000 RS 1,00 ou mais | 28% a vista 8%
Acima 2.000.000 RS 1,00 ou mais | 26% a prazo 9%
Acima 2.000.000 RS 1,00 ou mais | 28% a vista 9%
Cartao com duas fragoes
500.000 a 1.000.000 RS$ 0,50 25% a prazo 5%
500.000 a 1.000.000 RS 0,50 27% a vista 7%
Até 2.000.000 RS 0,50 26% a prazo 7%
Até 2.000.000 RS$ 0,50 28% a vista 8%

111 Tabela de Condi¢des Comerciais que figura como Anexo | da Portaria LEMG n° 70/2011.



Acima 2.000.000 R$ 0,50 26% a prazo 7%
Acima 2.000.000 RS 0,50 28% a vista 9%
Minimo de 500.000 RS 1,00 26% a prazo 7%
Minimo de 500.000 RS 1,00 28% a vista 8%
Cartao com quatro fragoes
Minimo de 500.000 R$ 0,50 26% a prazo 7%
Minimo de 500.000 R$ 0,50 28% a vista 8%
Cartao com seis fra¢oes
Minimo de 500.000 R$ 0,50 26% a prazo 8%
Minimo de 500.000 R$ 0,50 28% a vista 8%

Nos termos do artigo 20 da Portaria LEMG n° 70/2011, o pagamento de cada pedido de Plano de Jogo
pelo agente lotérico credenciado poderd ser efetuado a vista ou a prazo, conforme disposto na tabela

acima.

Ademais, conforme o artigo 26 da Portaria, o agente lotérico deve arcar, no ato da aquisicdo dos
bilhetes, com os valores referentes a: (i) prémios sujeitos a tributacdo de Imposto de Renda - IR na
fonte; (ii) IR incidente sobre os prémios; e (iii) custo de confec¢do e impressao dos cartdes; e (iii) receita

liqguida da LEMG.

Para além da exploracao da loteria instantanea, destaca-se ainda, as condicdes pelas quais se da a
remuneragao e compartilhamento de receitas no ambito do contrato de concessdo para exploragdo

da modalidade de progndstico numérico.

A forma de remuneracdo das Partes foi prevista na cldusula 6.1. do Contrato de Concessao, tendo sido

ratificada a outorga de 30,10% da arrecadacgao liquida proposta pela Concessionaria:

CLAUSULA SEXTA — DA REMUNERACAO DAS PARTES
6.1 — As partes serdo remuneradas com base na arrecadagdo liquida.
6.1.1 — A arrecadagdo liquida serd calculada pela formula:

Sendo:

Arrecadacao liquida = Arrecadagdo bruta — despesa com
Marketing — despesa com Premiacgéo

6.1.1.1 — Arrecadacgdo bruta: valor total arrecadado em apostas;



6.1.1.2 — Despesa com Marketing: valor correspondente ao montante arrecadado
em apostas multiplicado pelo percentual aprovado em cada plano de jogo
destinado a publicidade;

6.1.1.3 — Premiag¢do: valor correspondente ao montante arrecadado em apostas
multiplicado pelo percentual aprovado em cada plano de jogo destinado a
premiagdo.

6.2 — Caberd a LEMG o valor equivalente a 30,10% da arrecadagdo liquida, a titulo
de remuneracgéo pela concessdo.

6.3 — Para execugdo do objeto contratual, caberd & CONCESSIONARIA o valor

equivalente a 69,90% da arrecadag¢do liquida.

Desta forma, o Poder Concedente faz jus ao recebimento de 30,1% (trinta virgula um por cento) da
arrecadacdo liquida decorrente da exploracdo de servicos lotéricos, enquanto a Concessiondria
permanece com 69,9% (sessenta e nove virgula nove por cento) para operacionalizagdo e custeio do

sistema lotérico, a qual inclui, por certo, a remuneracao pelo capital investido.

O repasse dos valores devidos a LEMG, nos termos da cldusula 7.1. do contrato de concessao, deve ser
realizado semanalmente, até o terceiro dia util de cada semana, mediante quitacdo de DAE -

Documento de Arrecadacdo Estadual®'?,

4.1.5. Rio deJaneiro

A Loteria do Estado do Rio de Janeiro — LOTERJ é uma autarquia com personalidade juridica, patrimonio
e receita préprios, com gestdao administrativa e financeira descentralizada, vinculada a Secretaria de
Estado da Casa Civil, tendo como atribui¢des a administracdo, gerenciamento e fiscalizagdo das

atividades lotéricas no &mbito do Estado do Rio de Janeiro®.

112 Contrato de Concessao n° 001/2010: “7.1. O rateio do valor arrecadado nas apostas captadas sera
realizado semanalmente, até o terceiro dia Util de cada semana, devendo nestas datas a
CONCESSIONARIA transferir o valor devido & LEMG. 7.2. Os repasses em favor da LEMG ser&o
efetivados mediante quitacdo de DAE — Documento de Arrecadacdo Estadual junto as instituicdes
bancérias credenciadas pela Secretaria de Estado de Fazenda de Minas Gerais (Banco do Brasil,
Banco Itau, Banco Mercantil do Brasil, Bancoob e Bradesco).”

113 Decreto-Lei Estadual n® 138/1975: “Art. 2°. A LOTERJ é uma autarquia com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, com gestao administrativa e financeira descentralizada, vinculada a
Secretaria de Estado de Fazenda, com a finalidade de planejar, coordenar, explorar e controlar o
servigo de Loteria do Estado do Rio de Janeiro.”.



Conforme disposto no artigo 3° da Lei Estadual n° 2.242/1994 os recursos auferidos pela LOTERJ, apds
feitas as deducdes necessdrias, devem ser destinados a programas e projetos de interesse social,

especialmente aos relacionados a seguranca publica, educacdo, seguridade social e satde®**,

Atualmente a LOTERJ promove a exploracdo de duas modalidades lotéricas!®®: (i) Convencional —
loteria de multiplas chances denominada Rio de Prémios, efetivada mediante a comercializacdo de
fracBes previamente numeradas, com sorteio efetivado em datas prefixadas; e (ii) Instantanea —
efetivada mediante a comercializagdo de bilhetes lotéricos previamente numerados e premiados,

adquiridos aleatoriamente pelos interessados.

A exploragdo dos mencionados produtos lotéricos ocorre de formas distintas, conforme sera elucidado

na sequéncia.

4.1.5.1. Atual modelo de exploragdo lotérica

A loteria instantanea configura um produto de grande sucesso da LOTERJ, tendo sido explorada de
1991 até o ano de 2016 por meio de Contrato de Prestacdo de Servigos regidos pela Lei n® 8.666/1993.
Em que pese a realizacdo de diversos certames licitatérios nesse interregno, a Hebara Distribuidora de
Produtos Lotéricos Ltda. sempre se sagrou vencedora, sendo responsavel pela distribuicio e

comercializa¢do da loteria instantanea nesse periodo.

Neste modelo, a LOTERJ se responsabilizava pela emissdo e concep¢do dos bilhetes lotéricos, enquanto
competia ao contratado a estocagem e comercializacdo dos bilhetes lotéricos adquiridos perante a

LOTERI.

Ocorre que, apds o termo do contrato de presta¢do de servigos ocorrido no ano de 2016, a LOTERJ
promoveu dois novos certames licitatérios para contratacdo de empresa operadora da loteria
instantanea. Entretanto, a Hebara ndo formalizou proposta e sequer houveram outros interessados,

de forma que ambos os procedimentos restaram desertos.

114 |_ei Estadual n° 2.242/1994: “Art. 3°. Deduzidos da arrecadacdo os tributos, as despesas de custeio,
de premiacgédo e investimento, o saldo destinar-se-a a aplicagdes em programas e projetos de interesse
social, sobretudo os relacionados a seguranca publica, a educacgéo e seguridade social, com énfase
para a salde.”.

115 Disponivel em <http://www.loterj.rj.gov.br/pagina.php?id=3>. Acesso realizado em 24/08/2021.



Diante do quadro posto e buscando manter a continuidade da distribuicao da loteria instantanea a
LOTERJ passou a explorar a comercializagdo dos bilhetes lotéricos mediante credenciamento de

pessoas fisicas e juridicas na qualidade de revendedores dos mencionados bilhetes.

Até o momento, a loteria instantanea permanece sendo explorada diretamente pela LOTERJ, mediante
o credenciamento de interessados, em que pese a recente publicacdo do Edital de Concorréncia

LOTERJ n° 001/2021, que se encontra adiado sine die e sera objeto de analise adiante.

A loteria convencional, por outro lado, explorada mediante a comercializagdo do Produto “Rio de
Prémios”, é operacionalizada por meio do Contrato de Prestacdo de Servicos n° 001/2020 celebrado
entre a LOTERJ e a empresa MCE Intermediacdes e Negdcios Ltda., com prazo de vigéncia de 60

(sessenta meses).

Referido contrato decorreu do Edital de Concorréncia LOTERJ n2 001/2018. A Concorréncia apresentou
critério de julgamento pelo menor preco global para a contratacdo de empresa para prestacdo de
servicos para elaboracdo de produtos, estocagem, distribuicdo e comercializacdo de jogos da loteria
convencional no ambito do Estado do Rio de Janeiro, pelo regime de execucdo indireta de empreitada

por preco global.

Foi estimado o valor de RS 128.078.389,25 (cento e vinte e oito milhdes, setenta e oito mil, trezentos
e oitenta e nove reais e vinte e cinco centavos), tendo como base de calculo a participacdo da futura

contratada.

Foi permitida a participacdo de pessoas nacionais e/ou estrangeiras que atuassem em ramo de
atividade compativel com o objeto licitado, sendo, inclusive, permitida a participacao de licitantes em

consoércio.

Para fins de qualificagdo técnica, foi exigida a obriga¢do de apresentagdo de atestado(s) de capacidade
técnica que comprovem aptiddo no tocante a: (i) elaboracdo e planejamento de produtos (jogos)
lotéricos; e (ii) distribuicao e comercializa¢gao de produtos (jogos) lotéricos, sem, contudo, apresentar

delimitagGes numéricas sobre os critérios.

O Edital previu, ainda, a obrigagdo de presta¢do de garantia na ordem de 2% (dois por cento) do valor
total do contrato em caucdo em dinheiro ou em titulos da divida publica, seguro-garantia ou fianca

bancaria, nos termos do artigo 56, § 12 da Lei n2 8.666/1993.



A garantia, que deve apresentar vigéncia até 4 (quatro) meses apds o termo do contrato, se presta a
cobertura de eventuais prejuizos advindos do ndo cumprimento do contrato, de multas punitivas
aplicadas a contratada, de prejuizos diretos causados a LOTERJ decorrentes de culpa ou dolo do

contratada, bem como de obrigacBes previdencidrias e trabalhistas ndo honradas pela contratada.

Conforme disposto na cldusula 16.7. do referido Edital, é de competéncia da LOTERJ viabilizar a compra
dos bens duraveis constantes dos planos de premiagdo em vigéncia, além de reembolsar eventuais

prémios pagos pelo licitante vencedor.

Em relacdo ao pagamento dos prémios, foi alocada aos pontos de venda cadastrados a
responsabilidade por arcar com o pagamento de prémios de até 4 (quatro) vezes o valor de face dos

produtos.

Prémios que superem esse valor, até o limite de RS 1.903,98 (um mil, novecentos e trés reais e noventa
e oito centavos), poderdo ser pagos pelos pontos de venda cadastrados, a depender de sua

possibilidade e conveniéncia, ou, por fim, pela prépria LOTERJ.

Eventuais prémios que superem o valor de RS 1.903,98 (um mil, novecentos e trés reais e noventa e

oito centavos) deverdo ser pagos na LOTERJ ou em locais por ela determinados.

O objeto do referido contrato abrange, nos termos de sua clausula primeira, “a prestacdo de servigos
de elaboragdo de produtos (jogos), estocagem, distribuicdo e comercializag¢do, propositura, orientagdo
e execucdo de campanhas publicitarias dos jogos de LOTERIA CONVENCIONAL (Multiplas Chances) no

ambito do Estado do Rio de Janeiro”.

O Contrato de Prestacdo de Servigos n° 001/2020 prevé como obrigacdes da LOTERJ, efetuar os
pagamentos devidos a contratada, exercer a fiscalizagdo do contrato, a impressao de boa qualidade
dos bilhetes e cartelas lotéricas, viabilizar a compra de bens duraveis constantes dos planos de
premiacdo, aquisicdo e pagamentos dos prémios previstos nos planos de premiacdo aprovados e

reembolsar os prémios custeados pela contratada.

N3do obstante, sdo obrigacGes da contratada a elaboracdo e planejamento dos produtos lotérico,
devendo apresentar em até 12 (doze) meses contados do inicio do contrato, um novo produto lotérico

com caracteristicas diversas do “Rio de Prémios”, além de armazenar e distribuir os produtos e



planejar, executar e dirigir a publicidade, propaganda e promocao de vendas mediante merchandising

a ser aprovado pela contratante.

E incumbéncia da contratada, ainda, arcar com todos os custos relativos ao planejamento, execucio,
controle e acompanhamento de publicidade, que deverdao compreender, no minimo, 10% (dez por

cento) da receita obtida com as vendas de bilhetes lotéricos durante o prazo contratual.

Embora trate-se de um contrato de prestacdo de servicos, a forma de remuneracdo das partes
apresenta algumas peculiaridades, pois ndo prevé apenas uma remuneragao a ser paga pela LOTERJ

116 compete a contratada

em beneficio da contratada. Conforme disposto na clausula nona do contrato
efetuar o pagamento do valor referente aos bilhetes por ela retirados do local de armazenagem e

posteriormente a LOTERJ efetua o pagamento a contratada do percentual a que fizer jus.

Compete consignar, outrossim, que a LOTERJ aceita, em devolucdo, para os produtos da modalidade
de multiplas chances, quaisquer quantidades de bilhetes retirados para venda e ndo vendidos, desde

gue a devolugdo ocorra, pelo menos, até 02 (duas) horas antes da realizacdo do sorteio.

4.1.5.2. Concorréncia LOTERJ n2 001/2021

No més de maio do corrente ano foi publicado o Edital de Concorréncia LOTERJ n2 001/2021, cujo
objeto corresponde a contratacdo de pessoa juridica para, com exclusividade em favor da LOTERJ,
prestar os servicos de criacdo de produtos lotéricos, a distribuicdo e comercializagdo dos produtos de
loteria de progndsticos, loteria instantanea, de jogos que envolvam aposta de quota fixa em
modalidades esportivas em meio fisico ou online e também a propositura, orientacdo e execugdo de

campanhas publicitdrias relativas aos jogos a serem comercializados.

O Edital, assim como seus anexos, apresenta muitas semelhangas com o Contrato de Prestacdao de
Servigos n2 001/2020 analisado previamente, ainda que abranja modalidades lotéricas adicionais. Por

esta razdo, passaremos a expor os pontos de diferenciacdo entre os instrumentos.

116 Contrato de Prestacdo de Servicos n° 001/2020: “Clausula nona - A CONTRATADA pagara a
CONTRATANTE, no prazo de 18 (dezoito) dias Uteis, o valor referente aos bilhetes que houver retirado
do local destinado a estocagem, excluido o dia da retirada e, no prazo méaximo de 02 (dois) dias Uteis,
apos a apresentacdo da fatura, a CONTRATANTE pagara a CONTRATADA o valor relativo ao
percentual a que contratualmente ela fizer jus.”



Claramente o Edital LOTERJ n2 001/2021 busca por um fim ao modelo da exploracdo direta de loterias
instantaneas atualmente em operacao no Estado do Rio de Janeiro, além de implementar a exploragao

de novas modalidades lotéricas, como a loteria de progndsticos e de quota fixa.

Essa é uma das principais inovacoes trazidas pelo Edital em questdo, em dissondncia com o histérico
de contratagdes para explora¢do dos servicos lotéricos no Estado do Rio de Janeiro. Embora a LOTERJ
explore ha décadas algumas atividades lotéricas mediante contratos de prestacdo de servicos, os
instrumentos sempre abarcaram apenas uma modalidade lotérica (loteria instantanea ou de multiplas

chances).

Ocorre, entretanto, que o Edital LOTERJ n2 001/2021 prevé a explora¢do de diversas modalidades
lotéricas por um Unico prestador de servigos, sendo este um dos principais objetos de critica por
parte de pessoas interessadas, alegando-se que o objeto do certame deveria ser cindido em blocos

diversos.

Ao analisar o pedido de suspensdo da licitagdo em voga, a Conselheira Andrea Siqueira Martins assim
se manifestou nos autos do processo n? 104062-7/2021 em tramite perante o Tribunal de Contas do

Estado do Rio de Janeiro:

“Ultrapassando as questées postas pela Representante, é pertinente comentar que
a descricGo do objeto permite asseverar que se trata de contratacdo complexa pelo
numero de atividades envolvidas em sua execugdo. A esse respeito, Decisdo Plendria
de 03.08.2017 TCE-RJ PROCESSO N2 104.062-7/21 RUBRICA FLS. GAASM124/112
noto a auséncia de justificativa quanto a opgdo de contratagdo globalizada de
servigos, ao menos em principio, independentes, aparentemente em desacordo
como art. 23, §12, da Lei Federal n® 8.666/93.

Ressalta-se que a concentragdo de atividades em lote tnico pode induzir, ademais,
indesejavel concentrag¢do de mercado — tendo em vista, no Estado, a LOTERJ ser a
tomadora exclusiva de tais servicos — e o natural afastamento de empresas de uma
eventual participagdo em certames dessa natureza.”

Embora tenha sido cotejada a possibilidade de eventual prejuizo decorrente da concentragdao de
exploragdo de diversas modalidades lotéricas em uma Unica contratacdo, impende ressaltar que fora
concedida oportunidade a LOTERJ para justificativa quando ao modelo adotado. Assim, cabe a LOTERJ
a oportunidade de justificar a escolha pela concentracdo de exploracdo de diversas modalidades

lotéricas em uma Unica contratacao.



Nado obstante, muito embora a exploracdo de atividades lotéricas pela LOTER) mediante a celebracao
de contratos de prestacdo de servicos seja pratica ja sedimentada, a forma de contratagao pelo prazo
de 60 (sessenta meses) também fora questionado pelo mercado, em razdo dos elevados

investimentos a serem realizados pela contratada.

Ademais, no tocante a forma de remuneracao, foram trazidas duas inovacgées pelo referido Edital. Isso
porque o critério de julgamento pelo menor preco global é calculado sobre o Net Win, que é o
resultado entre a diferenca do total faturado de um jogo ou de uma série de jogo e a soma da
premiacdo acrescida dos tributos incidentes. Desta forma, o compartilhamento de receitas junto ao

Poder Concedente levard em consideragdo apenas o valor liquido auferido (GGR).

Outrossim, o item 9.1.1.do mencionada Edital previa a obrigacdo de pagamento pela contratada do
valor de RS 30.000.000,00 (trinta milhdes de reais) a titulo de adiantamento do cumprimento da meta

financeira estabelecida para o primeiro ano de contrato.

Por fim, ainda que ndo se trate de delegacdo mediante a celebragdo de contrato de concessao ou
permissdo, a minuta contratual que integra o Edital LOTERJ n2 001/2021 como Anexo X| impG&e, em
sua cldusula décima oitava, que ao final do contrato, as marcas, websites utilizados nas promogoes e
aplicativos serdo transferidos para o dominio da LOTERJ, para que nao haja interrupg¢ao do servico

publico de loterias.

Em funcdo das criticas formuladas pelo mercado, as empresas International Gaming Technology Brasil
Servigos de Dados e Scientific Games Brasil Ltda. formularam representa¢do perante o Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro. Além dos pontos ja suscitados, foi aventado, ainda, a auséncia de
razoabilidade e compatibilidade dos requisitos de qualificagao técnica (apresentagdo de certificagdo
ISO e comprovagdo de que o licitante tenha 3.000 pontos de vendas no Estado do Rio de Janeiro)

com o objeto licitado.
Ao apreciar a representacdo, a Conselheira Andrea Martins deferiu a medida cautelar pleiteada,

determinando a suspensao do certame licitatério, até o pronunciamento conclusivo daquela Corte nos

autos do Processo n? 104.062-7/21, situacdo que ainda vigora.

4.1.6. Cearad



A exploragdo dos servicos lotéricos no ambito do Estado do Ceara ocorre de forma diversa dos demais
modelos analisados. A Loteria Estadual do Ceara — LOTECE, foi criada pela Lei Estadual n? 52/1947,

sendo posteriormente ratificada pelo Decreto Federal n2 58.668/1966.

Referido Decreto ratificou a concessdao do servico de loterias do Estado do Ceard para a Empresa
Comercial Escol Ltda., conforme escritura publica de 29/03/1960, registrada perante o Cartério Pontes

Primeiro Oficio da Comarca de Fortaleza.

Vale dizer que a empresa Escol permanece explorando as atividades lotéricas no Estado do Ceara até
a presente data, ou seja, exerce a prestacdo de servico publico mediante concessdo ha mais de 40

anos.

Por esta razdo, ndo foram localizadas muitas informagdes a respeito da forma de prestagdo do servigo

lotérico por meio da empresa Escol.
Atualmente sdo comercializados no Estado do Ceara dois produtos lotéricos, a saber: (i) a Loteria dos
Sonhos — loteria de multiplas chances composta de uma emissdo de 20 (vinte) séries de 10.000 (dez

mil) bilhetes em décimos, por extracdo; e (ii) a Totolec — concurso de progndstico numérico, com

sorteios de nimeros em datas prefixadas.

4.2, Consideragdes sobre os benchmarkings analisados

Conforme disposto previamente, os benchmarkings acima foram selecionados em fung¢do de sua
relevancia para o presente projeto, haja vista corresponderem aos Estados que ja contam com loterias
estaduais em operagao.

As principais caracteristicas dos referidos benchmarkings podem ser sintetizadas no quadro abaixo:

Tabela 08. Condigdes gerais de exploragao dos servigos lotéricos

Unido Federal \ Paraiba Minas Gerais Rio de Janeiro Ceara
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Analisados os benchmarkings de maior relevancia, conforme exposto previamente, buscaremos

apresentar pontos de atencdo que decorrem da analise realizada até o momento, a fim de possibilitar

o aprimoramento do projeto em desenvolvimento.

4.2.1.

Regulamentac¢do dos servigos lotéricos

Grande diferenga entre os modelos analisados acima e o projeto para implementagdo de servigos

lotéricos no Estado de Sao Paulo decorre da existéncia de um ente vinculado a Administragao Publica,

geralmente na forma de autarquia no caso dos Estados, ou a propria CEF no caso da Unido, com

responsabilidade para executar, gerir, contratar e delegar a presta¢do das atividades lotéricas.

Assim, embora seja de competéncia do Poder Executivo legislar sobre a forma de implementacgao e

sobre a forma de execugdo dos servigos lotéricos, sabidamente contam com estrutura de suporte para

sua gestao, mesmo mediante a expedicao de atos normativos.




Atualmente, até por ndo exercer a exploracdo dos servicos lotéricos, o Estado de Sdo Paulo ndo conta
com entidade especifica destinada a gestao e regulamentacdo dos servicos lotéricos, sendo cotejadas
duas hipdteses para a implantacdo da exploragdo dos servicos lotéricos no Estado: (i) ou o Estado
providencia a criacdo de entidade vinculada a Administragao Publica com atribui¢cdes para tanto; ou
(i) se utiliza da estrutura ja existente para exercicio das fun¢des necessdrias ao exercicio dos servigos

lotéricos.

Embora ambas as hipdteses sejam possiveis, & necessario analisarmos qual seria mais vidvel visando a
eficiéncia e economicidade na implementacdo e execugao do servigco publico de Loterias. Embora o
presente relatério conte com tdpico especifico destinado a andlise da estrutura de regulacao sugerida,

abordaremos, em linhas gerais, ambas as opc¢des.

Caso o Estado opte pela criacdo de novo ente, poderia valer-se do disposto no artigo 15 da Lei Estadual
n2 17.386/2021,*'" que autoriza o poder executivo a instituir a “Loteria do Estado de S3o Paulo”. A
partir da leitura do mencionado artigo é possivel compreendermos ndo sé a autorizacdo para
exploracdo dos servicos lotéricos, como também a autorizacdo para instituicdo de entidade
denominada “Loteria do Estado de Sdo Paulo”, interpretacgdo inclusive adotada quando da criagdo das

entidades autarquicas até aqui analisadas.

Pode o Poder Executivo, ainda, valer-se de eventual legislacdo que venha a ser criada para regramento
dos servigos lotéricos para tratar de eventual criacdo de entidade competente para a devida gestdo
dos servicos lotéricos, inclusive estipulando os cargos e atribuicGes daqueles que venham a ser

nomeados para execuc¢do dos servigos.

Embora essa estrutura possibilite uma acurada gestao dos servigos lotéricos mediante a estruturagao
de um drgdo especializado, sabidamente demandaria a contratacdo de novos funcionarios e/ou a
realocagdo de servidores estaduais para seu devido funcionamento, além da destinagdo de espago
fisico que os acomode. Por esta razdo, sua estruturacdo demanda tempo para estruturagao e novos
dispéndios, seja para contratacdo de profissionais, seja para sua alocacdo em estrutura fisica a ser

designada.

117 Lei Estadual n°® 17.386/2021: “Art. 15. Fica o Poder Executivo autorizado a instituir e explorar, na
forma do artigo 175 da Constituicdo da Republica, a Loteria Estadual de S&o Paulo, devendo utilizar o
resultado liquido obtido no custeio de acdes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade
social no Estado.”.



Outrossim, a opcdo de valer-se de uma estrutura ja existente nos parece mais eficiente, haja vista a

desnecessidade de novos investimentos, ou mesmo de nova estrutura fisica.

Nesse sentido, é importante destacar que o Estado de S3o Paulo conta com a Agéncia Reguladora de
Servigos Publicos do Estado de Sdo Paulo — ARSESP, agéncia responsavel, em sua origem, pela

regulacdo dos servigos publicos de gas canalizado, energia elétrica e saneamento basico.

Em uma analise histdrica é possivel compreender que a ARSESP, transformada da Comissdo de Servigos
Publicos de Energia — CSPE!8, deixou de regulamentar apenas o servico publico de energia, passando
a exercer um papel regulamentador dos servicos publicos que ndo se encontram sob a alcada da

Agéncia de Transporte do Estado de S3o Paulo — ARTESP (rodovias, transporte coletivo e aeroportos).

Sendo assim, conforme disposto no art. 62 da Lei Complementar Estadual n2 1.025/2020, compete a

ARSESP regular, controlar e fiscalizar, no ambito estadual, os servicos publicos de sua competéncia®'®.

Em que pese sua atuacdo se restringisse, inicialmente, aos setores de gas canalizado, energia elétrica
e saneamento basico, nada impede que seja atribuida a ARSESP a competéncia para regular, controlar

e fiscalizar o servico publico de loterias.

Tal conclusdo restou clara com o advento da recente Lei Estadual n? 17.293/2020, que fixou a atual

nomenclatura da ARSESP, |he atribuindo as fun¢Ges de regulacdo e fiscalizagdo dos servigcos publicos

118 | ei Complementar Estadual n® 1.025/2020: “Art. 1°. A Comissao de Servigos Publicos de Energia -
CSPE, criada pela Lei Complementar n® 833, de 17 de outubro de 1997, fica transformada em Agéncia
Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo - ARSESP, como autarquia de regime
especial, com personalidade de direito publico, vinculada a Secretaria de Estado de Saneamento e
Energia, com sede e foro na cidade de S&o Paulo, passando a reger-se por esta lei complementar.”
119 | ei Complementar Estadual n® 1.025/2020: “Art. 6°. Cabe a ARSESP, nos termos e limites desta lei
complementar, regular, controlar e fiscalizar, no ambito do Estado, os servigos de gas canalizado e de
saneamento basico de titularidade estadual, preservadas as competéncias e prerrogativas municipais.
§ 1° - A ARSESP podera, preservadas as competéncias e prerrogativas municipais:
1. exercer total ou parcialmente, observada a viabilidade técnica, as fun¢des de regulacdo, controle e
fiscalizacdo que lhe forem delegadas pelos demais entes da Federacdo, especialmente quanto aos
servigos publicos de saneamento bésico de titularidade municipal e a quaisquer servigos e atividades
federais de energia;
2. celebrar convénios, acordos ou instrumentos equivalentes, bem como outros contratos e ajustes com
Orgéos ou entidades dos Municipios ou da Unido, referentes a regulacdo, controle e fiscalizacdo de
Servicos; e
3. estabelecer cooperacdo com 6érgdos ou entidades dos Estados ou do Distrito Federal para o
adequado exercicio de suas competéncias.”



https://www.al.sp.gov.br/norma/5605

gue ndo se enquadrem no campo de atuacdo da Agéncia de Transporte do Estado de S3ao Paulo —

ARTESP*%.

Desta forma, o Estado pode se valer de uma estrutura de Agéncia Reguladora ja constituida para
exercer os poderes de regulacdo dos servicos lotéricos, utilizando-se do pessoal que ja integra a
ARSESP, principalmente por se tratar de Agéncia Reguladora de Servicos Publicos de forma geral,

conforme sugere a préopria nomenclatura da ARSESP.

Isso ndo impede, ademais, que a Agéncia possa se valer da contratagdao de empresas privadas de apoio

a fiscalizacdo, as quais integrardo a camada de gestdo indicada nos demais Produtos.

Sugere-se, assim, em atencdo ao principio da eficiéncia, que seja atribuida a ARSESP, mediante lei, as

competéncias necessarias para a devida regulacao do servico publico de loterias.

4.2.2. Modalidades lotéricas passiveis de exploracdo

Da andlise normativa histérica, é possivel constatar que as disposicbes sobre a exploragdo das
modalidades lotéricas disciplinadas pela Unido, em ambito federal e em ambito estadual, podem ser

implementadas tanto por meio de lei, quanto por meio de decreto.

Em que pese a possibilidade dessa disciplina via decreto, é inegavel que referido instrumento nao
possui tanta seguranca juridica quanto se referida regulamentacdo fosse prevista em lei, haja vista ser

passivel de revogacdo, a qualquer momento, pelo Chefe do Poder Executivo.

120 | ei Estadual n°® 17.293/2020: “Art. 35. Fica o Poder Executivo autorizado a delegar:
| - & Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo -
ARTESP, criada pela Lei Complementar n® 914, de 14 de janeiro de 2002, as fun¢Bes de regulacéo e
fiscalizacdo de todas as modalidades de servigos publicos de transporte autorizados, permitidos ou
concedidos a entidades de direito privado, inclusive aqueles submetidos a esfera institucional da
Secretaria de Estado dos Transportes Metropolitanos;
Il - a Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo - ARSESP, criada pela
Lei Complementar n°® 1.025, de 07 de dezembro de 2007, cuja denominacao passa a ser Agéncia
Reguladora de Servicos Publicos do Estado de S&o Paulo - ARSESP, as fung¢des de regulacédo e
fiscalizagc&o de outros servigos delegados pelo Poder Executivo.”

120 | ei Complementar Estadual n°® 1.025/2020: “Art. 6°. Cabe a ARSESP, nos termos e limites desta lei
complementar, regular, controlar e fiscalizar, no ambito do Estado, os servigcos de gas canalizado e de
saneamento basico de titularidade estadual, preservadas as competéncias e prerrogativas municipais.



https://www.al.sp.gov.br/norma/935
https://www.al.sp.gov.br/norma/74753

Desta forma, buscando atribuir maior seguranca juridica a exploracao dos servigos lotéricos no ambito
do Estado de S3o Paulo, sugere-se a edicao de Lei a versar sobre a exploracdo dos servicos lotéricos e

das modalidades lotéricas passiveis de exploragao.

Vale ressaltar que o art. 15, da Lei n2 17.386/2021, apenas autoriza a instituicdo da Loteria Estadual de
Sdo Paulo e estabelece a destinagdo de seu resultado liquido para a assisténcia social e reducdo da
vulnerabilidade social no Estado sem, contudo, especificar as modalidades lotéricas passiveis de
exploracdo, as atribuicdes de regulacdo e fiscalizacdo dos servicos ou mesmo o percentual de

destinacdo dos recursos arrecadados.

Nesse sentido, havera a necessidade de estipulacdo de norma para devido regramento da exploracao

dos servicos lotéricos, que seguird como minuta anexa ao presente estudo.

Acerca das modalidades lotéricas passiveis de exploracdo pelo Estado de S3o Paulo, é importante
ressaltar que o julgamento proferido nos autos das ADPF n2 492 e 493 sedimentou o entendimento de
gue compete aos Estados instituir suas proprias loterias, enquanto é de competéncia exclusiva da

Unido legislar sobre as modalidades lotéricas passiveis de exploracgdo.

Nesse sentido, conforme verificado na andlise de benchmarkings, o Estado pode optar pela exploracédo
das modalidades lotéricas previstas na legislacdo federal de forma ampla, optar pela exploracdo de
algumas modalidades lotéricas previstas na legislacdo federal ou, ainda, definir suas prdprias
modalidades, desde que estejam em consonancia com as descricbes de funcionamento das

modalidades lotéricas previstas no art. 14 e art. 29 da Lei Federal n? 13.756/2018.

Desta forma, conforme previsto no mencionado 14 da Lei Federal n2 13.756/2018, o Estado de S&o
Paulo pode explorar, sob a mesma denominagdo ou com nomenclatura diversa, uma ou mais das

seguintes modalidades lotéricas:

e |oteria federal (espécie passiva): loteria em que o apostador adquire bilhete ja numerado, em
meio fisico (impresso) ou virtual (eletrénico);

e |oteria de progndsticos numéricos: loteria em que o apostador tenta prever quais serdo os
ndmeros sorteados no concurso;

e |oteria de progndstico especifico: loteria instituida pela Lei n2 11.345, de 14 de setembro de

2006;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11345compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11345compilado.htm

e |oteria de progndsticos esportivos: loteria em que o apostador tenta prever o resultado de
eventos esportivos;

e |oteriainstantanea exclusiva (Lotex): loteria que apresenta, de imediato, se o apostador foi ou
nao agraciado com alguma premiacdo; e

e Apostas esportivas de quota-fixa: sistema de apostas relativas a eventos reais de tematica
esportiva, em que é definido, no momento da efetivacao da aposta, quanto o apostador pode

ganhar em caso de acerto do progndstico, cujo prémio é bancado.

Por esta razdo, para a devida exploracdo dos servicos lotéricos pelo Estado de S3do Paulo, ha a
necessidade de estipulagdo em lei ou decreto — sendo sugerida a adoc¢do da primeira para maior

seguranca juridica —, a fim de prever as modalidades lotéricas a serem exploradas.

4.2.3. Regime de exploracdo dos servicos

Antes de expormos acerca dos regimes de exploracdo adotados nos benchmarkings analisados, é
importante ressaltar que muitos deles foram implementados antes do julgamento das ADPF n2 492 e

493.

Feita essa observagao, é importante destacar, ainda, que mesmo os Estados que ja possuem loterias
estaduais em funcionamento, promoveram a edi¢do de novas normas, como é o caso de Minas Gerais,
ou mesmo ja expressaram publicamente que estdo desenvolvendo estudos a fim de reformular o

sistema lotérico atualmente vigente, como é o caso da Paraiba.

N3o obstante, a analise dos benchmarkings apresentou formas diversas de exploracdo dos servigos

lotéricos, havendo a exploragdo direta e/ou indireta pelos entes federativos.

A Unido, conforme analisado, foi um dos casos em que se constatou a exploracdo direta dos servicos
lotéricos, exploracdo que ocorre por intermédio da CEF que possui autorizacdo do Governo para essa

atuagao, conforme disposto em Lei.

Entretanto, em que pese a exploragdo direta das modalidades passiva e de progndsticos diretamente
por meio da CEF, conforme analisado em mindcias, a Unido se valeu de certame licitatério para a

concessao da explora¢cdo da modalidade lotérica LOTEX, muito embora nao tenha sido implementada.



No caso das Loterias Estaduais, como ocorre na Paraiba e no Rio de Janeiro, existe a exploracao direta
dos servicos lotéricos, mediante a contratacdo de prestadores de servico para distribuicio e

comercializagdo dos produtos lotéricos.

Assim, em que pese a ocorréncia de uma exploragdo centralizada dos servicos lotéricos pelos 6rgaos
destinados a execugdo, gestao e fiscalizacdo, parte do escopo que abrange os servicos lotéricos acaba

sendo transferida a empresas privadas.

Essa modelo, contudo, ndo parece ser o que melhor se adequa ao Estado de Sdo Paulo, haja vista a
inexisténcia, ao menos até o momento, de deliberacdo do Poder Executivo acerca da criacdo de érgao

especifico com funcdes aptas a explorar os servicos lotéricos.

Desta forma, levando em consideracdo o cenario atual — de inexisténcia de érgado lotérico especifico
para exploracdo dos servicos lotéricos —, 0 modelo que mais se adequa ao Estado de S3o Paulo seria o
de exploracdo indireta dos servicos lotéricos, mediante delegacdo, pelo Poder Concedente, das

atividades inerentes a exploragao lotérica.

Nesse sentido, da analise dos benchmarkings considerados até o momento, vislumbra-se a
possibilidade de delegacdo dos servicos lotéricos mediante autorizagcdo, ou mediante concessdo de
servigco publico. As razées para ndo se admitir instrumento precario, como é o caso das permissdes,
sera abordado em capitulo especifico deste relatério. Cumpre frisar que, até o momento, ndo houve a

delegacdo de servicos lotéricos no regime de parceria publico-privada (Lei Federal n2 11.079/2004).

Desta feita, em ambos os cendrios cotejados no presente relatdrio, seja para exploragdo dos servigos
lotéricos em cardter de exclusividade ou ndo, sugere-se a exploragdo indireta do servi¢o publico
lotérico, mediante concessdo ou autorizagao, a depender da modalidade lotérica em questdo e dos
fatos inerentes a sua exploragao, conforme sera destinado em tépico especifico sobre a modelagem

juridica sugerida.

4.2.4. Forma de remuneracao do contratado e compartilhamento de receitas

Independentemente da forma de exploracdo dos servicos lotéricos, é pratica comum dos

benchmarkings analisados que tanto a remunera¢ao da empresa contratada pelo Poder Concedente,



guanto o compartilhamento de receita para fins sociais decorram do produto da comercializa¢do dos

produtos lotéricos explorados.

Dito isso, sdo duas as possibilidades verificadas, sendo possivel que tanto a remuneragdo quanto o
compartilhamento de receitas se deem com base na receita bruta dos produtos lotéricos ou da receita

liqguida da comercializagdo (receita bruta apés dedugao dos prémios e tributos).

E notdrio que os servicos lotéricos, além de gerar receita ao seu operador, tem a destina¢do de geragdo
de receitas para fins de assisténcia social, objetivo também previsto no art. 15 da Lei Estadual n2 17.386

ao autorizar a instituicdo da Loteria Estadual de Sao Paulo.

Assim, é pratica geral que, de todo o produto da comercializacdo lotérica, exista o desconto de parcelas
destinadas a assisténcia social. Para além disso, hd a necessidade de custeio dos investimentos e
despesas operacionais de exploracao dos servicos lotéricos, incluindo-se a necessidade de elaboracao
de estratégias de marketing para divulgacdo dos produtos comercializados, bem como dos

equipamentos utilizados na operagdo dos servigos.

Levando-se em consideracdo todos os descontos a serem efetuados, a fim de preservar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, possibilitando a adequada remunerac¢do do prestador, bem como
do compartilhamento de receitas, é indicado que respectivos valores sejam extraidos da receita liquida
da comercializagdo dos produtos lotéricos, ou do GGR, garantindo, assim, a adequada prestacdo do

servigo.

E importante destacar, ainda, que os modelos analisados ndo apresentam grandes avangos em relacio
a exploragdo de receitas acessérias, em fungao de todas as peculiaridades que permeiam sua

operagao.

Entretanto, por seu potencial econdmico, é certo que as receitas acessorias poderiam ser exploradas
de forma adequada no Estado de Sdo Paulo, o que certamente figuraria como relevante fonte de

remuneracdo e compartilhamento de receitas.

Em funcdo do ineditismo do projeto ante o novo cenario decorrente do julgamento das ADPF n2 492 e
493, assim como a ADI 4986, é possivel afirmar a possibilidade de exploracdo de receitas acessorias
decorrentes da utilizacdo da face dos bilhetes lotéricos, em ambiente fisico e/ou virtual, para

divulgacdo de propagandas, marcas e produtos, o que também pode ser realizado mediante a emissdo



de produtos lotéricos em conjunto com empresas diversas, desde que haja a devida aprovacao do

respectivo Plano Lotérico.

Diante disso, conclui-se como melhor cenario, seja qual for o modelo adotado para prestagao indireta
dos servicos lotéricos, modelo que melhor se adequa ao cenario atual do Estado de Sado Paulo, que a
remuneragdo do operador, assim como o compartilhamento de receitas com o Poder Concedente
advenham da receita liquida decorrente da exploragao dos servigos lotéricos, bem como da

possibilidade de exploragao de receitas acessorias.

4.2.5. Reversibilidade dos bens

A exigibilidade ou ndo da reversibilidade dos bens vinculados a exploracdo de servigos publicos é o

centro de relevantes discussdes que serdo elucidadas no presente Produto.

Esse tdpico, contudo, se destina a analisar, a bem das melhores praticas, acerca da previsao, ou nao,

da presenca ou ndo de bens reversiveis nos benchmarkings analisados.

Ocorre, entretanto, que em nenhum dos modelos analisados foi identificado regramento

determinando a reversibilidade dos bens utilizados para a devida operagdo dos servicos lotéricos.

Nem mesmo na concessdo dos servigos lotéricos para a exploracdo da modalidade LOTEX em dmbito
federal, ou na concessdo da modalidade lotérica de progndsticos no Estado de Minas Gerais foi
determinada a reversibilidade dos bens, ainda que se trate de pratica usual para manutencdo dos

servigos publicos.

Apenas no Estado do Rio de Janeiro foi identificada previsao de bens reversiveis quando da analise

da Concorréncia LOTERJ n2 01/2021 que, contudo, encontra-se adiada sine die.

Contudo, a previsdo de reversibilidade dos bens no caso em tela, ao contrario do que se possa
imaginar, ndo se aplica aos equipamentos, sistemas e maquindrios necessarios para a exploragao

dos servigos lotéricos, mas sim as marcas, websites e aplicativos utilizados nas promogées.

Embora o modelo adotado pelo Estado do Rio de Janeiro possa indicar ponto de atengao para o modelo

a ser implementado no Estado de Sdo Paulo, fato é que ndo hd, em analise ao atual contexto de



exploracdo de loterias, uma definicdo sobre a reversibilidade de bens vinculados a prestacdo de

SEervigos.

Assim, considerando que a implementacdo dos servicos lotéricos sabidamente demanda a
implantacdo de sistemas, redes de comunicag¢do e equipamentos, compete ao Poder Concedente, no
momento da competente modelagem da exploragdo do servigo publico de loterias, determinar sobre

a preméncia ou ndo dos bens vinculados a execuc¢do do servigo publico para sua manutencao.



5. DIRETRIZES REGULATORIAS

O Edital de Chamamento Publico n2 004/2021, que tem como objeto a contratagdo de estudos técnicos
para “implantacdo e operagao dos servicos lotéricos no Estado de S3o Paulo” exige, em sua clausula
4.2., alinea ‘d’, item ‘iii" a “indicacdo de possiveis opg¢bes regulatdrias” que viabilizem os modelos de

exploracdo dos servigos lotéricos suscitados no presente Relatério.

E sempre necessario ter em mente que o Governo do Estado de S3o Paulo pode optar pela execugdo
direta ou indireta dos servicos lotéricos. Contudo, como o prdéprio Edital de Chamamento Publico
restringe a exploracdo dos servicos lotéricos por meio de delegacao a iniciativa privada, a presente
analise se restringira a forma de regulacdo que atenda as exigéncias editalicias e melhor se adeque a

estrutura governamental.

Nesse sentido, ndo havendo estrutura estabelecida para a exploracdo de servicos lotéricos pelo Estado
de S3o Paulo, é importante analisarmos o campo institucional/regulatério existente, bem como as
medidas necessdrias para a adequacdo aos servigos publicos que serdo objeto de delegacdo e sua

devida regulagao.

Para tanto, identificamos preocupacoes e disciplinas recorrentes na legislacdo de outros Estados da

! sejam aqueles em que j& had Loterias

federacdo sobre os seus respectivos servicos lotéricos,*?
instituidas, aqueles em que ha tdo somente Projeto de Lei em tramitacdo legislativa ou aqueles em
que a criacdo da respectiva Loteria Estadual ja foi autorizada, mas ainda ndo houve a sua

implementacao.

Sendo esses os pontos mais sensiveis identificados no estudo de benchmarking em relagdo a regulagao

dos servigos, decidimos por abordar estes tépicos no presente Produto, que serdo tratados a seguir.

5.1. Definigao do Agente Regulador e do érgao responsavel na representagao do Poder

Concedente

Do estudo de benchmarking promovido no capitulo anterior, é certo afirmar que todos os entes
federativos que permanecem explorando atividades lotéricas possuem o&rgdos com atribuices

especificas para operar, gerir e fiscalizar os servicos lotéricos prestados.

121 Cf. Anexo Il — Planilha de legislagdo e Projetos de Lei de outros Estados.



A Unido, por meio do Decreto-Lei Federal n? 204/1967'2? cumulado com o Decreto-Lei Federal n2
759/1969'%, atribuiu exclusivamente a Caixa Econémica Federal o direito do explorar os servigos
lotéricos em ambito federal, tendo por agente regulador a Secretaria de Avaliagao, Planejamento,
Energia e Loteria (“SECAP”), do Ministério da Economia.?* Ha de ser feita ressalva sobre a tentativa de
concessao da LOTEX, que ndo seria explorada diretamente pela CEF, mas sim mediante a contratacdo

de parceiro privado precedida de certame licitatério.

No mesmo sentido, é importante mencionarmos também a previsdo de exploracdo em ambiente
concorrencial das apostas esportivas, denominadas de apostas de quota fixa, instituidas pela Lei n?

13.756/2018.1%° Essa modalidade, diferentemente das demais, n3o é explorada diretamente pela CEF.

Embora a Caixa Econ6mica Federal figure como uma relevante instituicdo financeira controlada pela
Unido, sua atribuicdo ndo se restringe Unica e exclusivamente as loterias, embora tenha competéncia

para sua exploracao, gestao e fiscalizacdo.

Ademais, ao analisarmos os Estados que permaneceram explorando os servicos lotéricos apds a edicdo
da Sumula Vinculante n? 02 pelo STF, é comum a todos os Estados (Paraiba, Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Ceard) a existéncia de uma entidade autdrquica denominada como Loteria Estadual,!®® a

guem compete explorar e/ou delegar a exploragdo dos servicos lotéricos, entidade que também conta

122 Decreto-Lei Federal n°® 204/1967: “Art 2° A Loteria Federal, de circulagdo, em todo o territério
nacional, constitui um servico da Unido, executado pelo Conselho Superior das Caixas Econdmicas
Federais, através da Administracdo do Servico de Loteria Federal, com a colaboragédo das Caixas
Econ6micas Federais.

Paragrafo Unico. As Caixas Econdmicas Federais, na execug¢do dos servigcos relacionados com a
Loteria Federal, obedeceréo as normas e as determinacdes emanadas daquela Administrag&o.”

123 Decreto-Lei Federal n°® 759/1969: “Art 2° A CEF tera por finalidade: (...) d) explorar, com
exclusividade, os servi¢os da Loteria Federal do Brasil e da Loteria Esportiva Federal nos térmos da
legislagéo pertinente;”

124 Cf, Decreto Federal n°® 9.745/2019: “Art. 43. A Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e
Loteria compete: (...) X - supervisionar, no ambito do Governo federal, a politica e a regulagdo de
loterias; e”. Apesar dessa atribuicdo, apds o julgamento das ADPFs referenciadas neste estudo, resta
patente que a SECAP néo ostenta competéncia para regulacéo das loterias estaduais.

125 Cf. §2° do art. 29 da Lei n° 13.756/2018: “§2° A loteria de apostas de quota fixa serd autorizada ou
concedida pelo Ministério da Fazenda e sera explorada, exclusivamente, em ambiente concorrencial,
com possibilidade de ser comercializada em quaisquer canais de distribuicdo comercial, fisicos e em
meios virtuais”.

126 No Estado do Maranhdo, cujo Edital de Credenciamento atualmente estd em fase de Consulta
Publica, as Loterias serdo exploradas pela Maranhéo Parcerias — MAPA, sociedade de economia mista
vinculada a Secretaria de Estado de Governo (SEGOV). No Estado do Mato Grosso do Sul, por sua
vez, optou-se pela exploracdo dos servicos lotéricos pela Administracdo Direta, por meio de sua
Secretaria Estadual de Fazenda (SEFAZ).




com atribuicdes para fiscalizacdo e regulacdo do servico publico em voga, figurando sempre como

drgdo representativo do Estado para finalidades atreladas aos servicos lotéricos.

Muito embora o Estado de Sdo Paulo ja tenha promovido a exploracdo de servigos lotéricos no
passado, inclusive tendo criado uma entidade autdrquica para tanto, o que ja fora objeto de andlise

no tdpico 3.1.2. fato é que nenhuma estrutura lotérica fora preservada em funcdo da inseguranca

juridica que pairava a respeito da possibilidade de exploracdo das atividades lotéricas pelos Estados

federados, insegurancga superada apds o julgamento das ADPF n2 492 e 493.

Por esta razao, o modelo de regulacdo a ser implementado deve ser aquele mais eficiente e menos

dispendioso ao Estado, modelo que serd tratado em mindcias adiante.

Tratando, inicialmente, do érgao que representara o Estado na condicdo de Poder Concedente para
fins de delegacdo do servico publico lotérico, o Estado de Sdo Paulo poderia seguir a mesma linha dos
benchmarkings até aqui analisados e promover a criacdo de uma nova entidade autdrquica vinculada

a Administragdo Direta, ou mesmo o renascimento da “Loteria do Estado de S3o Paulo”.

E a referida entidade, assim como ocorre nos demais Estados, ostentaria a natureza de autarquia,
como prevé o Decreto-Lei n? 200/1967,'%” estrutura que se reveste de autonomia administrativa e

financeira para exercicio de suas fungdes.

Ocorre, entretanto, que a criagdo de autarquia para exploracdo das atividades lotéricas demandaria a
criacdo de Lei especifica’?®. Mesmo que se optasse pela utilizacdo de entidade diversa, haveria a

necessidade de aprovacdo da Assembleia Legislativa do Estado de S3o Paulo (“ALESP”)%°,

127 Cf. Decreto-Lei n°® 200/1967: “Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se: | - Autarquia - 0 servigo
autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita préprios, para executar
atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestéo
administrativa e financeira descentralizada.”.

128 Constituicdo Federal: “Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) XIX - somente por lei
especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundacao, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de sua
atuacao;”

129 Constituicdo Estadual: “Art. 115. Para a organizacdo da administracdo publica direta e indireta,
inclusive as fundacgdes instituidas ou mantidas por qualquer dos Poderes do Estado, é obrigatorio o
cumprimento das seguintes normas (...) XXI - a criacdo, transformacao, fusdo, cisdo, incorporacao,
privatizacdo ou extingdo das sociedades de economia mista, autarquias, fundacdes e empresas
publicas depende de prévia aprovacao da Assembleia Legislativa;”




Ha a necessidade, assim, de promover esforcos para alteracdo e/ou criacdo de Lei especifica acerca
das atribuicdes desta nova entidade da Administracdao Publica indireta, o que, além da incerteza
decorrente da necessidade de submissdo a Assembleia Legislativa, demanda maior tempo, ja que a

deliberacdo sobre a matéria em questdo seguira a pauta da casa legislativa estadual.

Evidente também que a constituicdo da nova entidade, apenas para fins de representacdo do Poder
Concedente, perpassaria toda discussao de criagdo de novos cargos publicos e, consequentemente, a

ampliacdo de despesas do Estado, debate esse que também ndo foge da pauta da ALESP.

Em que pese a exigéncia de deliberacdo pela Assembleia Legislativa para criacdo e/ou alteracdo das
entidades da Administracdo Publica indireta, a leitura da Lei Estadual n2 17.386/2021 — que autorizou
a instituicdo e exploracdao da loteria estadual — pode ser interpretada de forma um pouco mais

abrangente. Vejamos:

Artigo 15 - Fica o Poder Executivo autorizado a instituir e explorar, na forma do
artigo 175 da Constituicdo da Republica, a Loteria Estadual de Séo Paulo, devendo
utilizar o resultado liquido obtido no custeio de a¢des voltadas a assisténcia social
e a redugdo da vulnerabilidade social no Estado.

Utilizando-se de uma interpretacdo extensiva e légico-sistematica, é possivel inferir que o artigo supra
transcrito ndo s autoriza a exploracdo dos servicos lotéricos em ambito estadual, como também a
criacdo da “Loteria Estadual de S3do Paulo” entidade dotada de autonomia administrativa para
delegacdo do servigo publico de loterias, entendimento que se reforca em decorréncia da utilizagdo

de vocabulos iniciados em maiuscula.

Embora restasse superada a necessidade de submissdo a Assembleia Legislativa — caso se admitisse a
interpretagdo sugerida — é notdria a superficialidade do instituto, que ndo apresenta maiores atributos

da entidade em questao.

N3o obstante a necessidade de aprofundamento sobre as atribuicdes de eventual “Loteria Estadual”,
ha de se considerar que haveria a necessidade de contrata¢do de pessoal qualificado para a gestdo do

servico publico lotérico, bem como a alocacdo desse pessoal em local a ser determinado.

Assim, e como ja pontuado pouco mais acima, é possivel afirmar, com algum grau de certeza, que a
estruturacao sugerida acima demandaria certo estresse do Estado, pois a contratacdo de novos

servidores e sua adequada alocacdo demandaria investimentos e gastos a serem custeados pelo



préprio Estado, enquanto o remanejamento de funcionarios demandaria, por sua vez, a remocgao de

servidores ja alocados e adaptados a outros drgaos.

Caso o interesse do Estado seja pela adogdo da estruturacdo mais pratica, ha de ser contemplada a
possibilidade de se valer da estrutura governamental ja implementada e que poderia assumir a

responsabilidade de figurar como representante do Poder Concedente.

Compete ressaltar, contudo, que as estruturas até aqui consideradas ndo se mostram inexequiveis,

mas apenas buscaremos apresentar uma possibilidade mais funcional.

Certo é que o Edital de Chamamento Publico n2 004/2021 foi aberto pela Secretaria da Fazenda e
Planejamento (“SEFAZ”), bem como pela entdo Secretaria de Projetos, Orcamento e Gestao (“SEPOG”).
Diante da demanda conjunta pelas Secretarias do Estado, paira atualmente certa incerteza sobre qual
drgdo terd competéncia para organizar os servicos lotéricos no Estado de Sao Paulo, na condicdo de

representante do Poder Concedente.

Como mencionado, contudo, o presente Produto visa apresentar como possibilidade o
aproveitamento das estruturas ja existentes da Administracdo para a exploragdo da Loteria Estadual

de S3o Paulo.

Nesse sentido, mais recente até do que a autorizacdo para a exploracdo dos servicos lotéricos, é
necessario fazermos mencdo ao Decreto Estadual n? 66.018/2021 que organizou a “Secretaria de

Projetos e AgOes Estratégicas” do Estado de Sdo Paulo.

As atribuicdes da referida Secretaria foram definidas no art. 22 do mencionado Decreto:

Artigo 22 - Constituem o campo funcional da Secretaria de Projetos e A¢oes
Estratégicas:

(...)

V - em relagdo ao Programa Estadual de Desestatizagédo - PED e ao Programa de
Parcerias Publico-Privadas - PPP:

a) a execugdo das atividades operacionais, quando for o caso, e de coordenagdo
de concessées e de parcerias publico-privadas;

b) o assessoramento ao Conselho Diretor do PED e ao Conselho Gestor do PPP;

¢) a divulgacdo dos conceitos e metodologias relacionados as concessées e
parcerias publico-privadas;

VI - a articulagdo, coordenacgdo e avaliagdo continua das atividades pertinentes a
execugdo da Lei Complementar n® 846, de 4 de junho de 1998, que dispbe sobre a
qualificagéo de entidades como organizagdes sociais;


https://www.al.sp.gov.br/norma/6680

VIl - o gerenciamento e orientagdo do uso do portal de parcerias com organiza¢des
da sociedade civil, de que trata o Decreto n? 61.981, de 20 de maio de 2016, assim
como do Portal Eletrénico das Organizagbes Sociais, instituido pelo Decreto n?
64.367, de 8 de agosto de 2019.

Compete a Secretaria de Projetos e A¢Oes Estratégicas, assim, a execugdo de atividades operacionais
atreladas as concessoes realizadas no ambito do Programa Estadual de Desestatizacdo — PED e do

Programa de Parcerias Publico-Privadas — PPP, bem como sua devida coordenacao.

O projeto de concessao dos servigos de loterias no Estado de Sao Paulo, por sua vez, fora incluido no
Programa Estadual de Desestatiza¢do (“PED”) em 29/06/2021, conforme “Ata da 232 Reunido
Conjunta Ordinaria, concernente a 2592 Reunido Ordindria do Conselho Diretor do Programa Estadual
de Desestatizacdo, instituido por for¢a da Lei Estadual n? 9.361, de 05/07/1996, e a 1062 Reunido
Ordindria do Conselho Gestor do Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas, instituido por forca
da Lei Estadual 11.688, de 19/05/2004”, publicada no Diario Oficial do Estado de Sdo Paulo em
03/07/2021.

Desta forma, tendo em vista as atribuicdes materiais da referida Secretaria e tendo o presente Projeto
sido inserido no PED, é possivel que a Secretaria em questdo assuma a figura de representacao do
Poder Concedente, exercendo as atividades operacionais e a coordenacao dos servicos lotéricos, nos

termos do art. 29, inciso V, alinea ‘a’ Decreto Estadual n? 66.018/2021.

Em outras palavras, a Secretaria de Projetos e A¢Ges Estratégicas, poderd figurar como representante
do Poder Concedente no(s) contrato(s) de concessdo a ser(em) celebrado(s), caso se opte pelos
cendrios descritos no presente Relatdrio, exercendo as fungdes relacionadas a tal encargo. Vale
ressaltar que essa estruturacao poderia ser implantada de maneira imediata, sem que fosse necessaria

a efetivacdo de quaisquer adequagdes que demandem investimentos em pessoal e em estrutura.

Nos parece, desta forma, ser este o modelo mais eficaz e adequado para a exploracdo dos servicos

lotéricos.

N3o obstante a estruturacdo suscitada acima, tendo a Secretaria de Projetos e A¢Ges Estratégicas como
representacao do Poder Concedente, é necessdrio, ainda, estabelecer a adequada estrutura para

regulacdo e fiscalizacdo do servigo publico a ser concedido.


https://www.al.sp.gov.br/norma/178342
https://www.al.sp.gov.br/norma/191228

Para isso, conforme ja suscitado previamente, existe a necessidade de estruturacdo de uma Agéncia
Reguladora. Diante disso, mais uma vez, dois cenarios podem ser vislumbrados: (i) a criagdo de uma

nova agéncia reguladora; ou (ii) o aproveitamento das agéncias ja estabelecidas.

Em que pese a possibilidade de criagdo de uma nova agéncia reguladora, o que também envolveria a
necessidade de aprovacdo pela Assembleia Legislativa, nos termos do art. 115 da Constituicdao do
Estado de S3o Paulo, o presente relatdorio busca, assim como o raciocinio anterior, elencar a
possibilidade que melhor se adequa a estrutura ja existente no Estado de S3o Paulo, a fim de evitar a

necessidade de novos investimentos e adequacdo de estrutura fisica.

O Estado de S3o Paulo consta, atualmente, com duas Agéncias Reguladoras ja sedimentadas, sendo
elas a Agéncia de Transporte do Estado de S3o Paulo — ARTESP e a Agéncia Reguladora de Servicos

Publicos do Estado de S3o Paulo — ARSESP.

A ARTESP, como indica sua prépria nomenclatura, se destina a regulacdo dos servicos publicos
relacionados ao transporte no Estado de S3o Paulo, exercendo a regulamentacao e fiscalizacdo de
rodovias, transporte coletivo e aeroportos. A utilizacdo da ARTESP, desta forma, ndo se mostra
adequada para exercicio da regulacdo do servico publico de loterias, em razao da disparidade existente

entre os servicos lotéricos e aqueles atrelados a ARTESP.

A ARSESP, por outro lado, apresenta maior sinergia com a exploracdo dos servicos lotéricos.

A ARSESP foi criada, originariamente, pela Lei Complementar Estadual n2 833/1997, sob a
denominagdo de Comissdao de Servigos Publicos de Energia — CSPE, sendo responsavel pela

regulamentacdo do servigo publico de energia.

Posteriormente, por meio da Lei Complementar Estadual n2 1.025/2020, a CSPE foi transformada em

Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S3o Paulo — ARSESP**°, entidade a quem

130 | ei Complementar Estadual n® 1.025/2020: “Art. 1°. A Comisséao de Servicos Publicos de Energia -
CSPE, de Saneamento e criada pela Lei Complementar n° 833, de 17 de outubro de 1997, fica
transformada em Agéncia Reguladora Energia do Estado de S&o Paulo - ARSESP, como autarquia de
regime especial, com personalidade de direito publico, vinculada a Secretaria de Estado de
Saneamento e Energia, com sede e foro na cidade de S&o Paulo, passando a reger-se por esta lei
complementar.”



https://www.al.sp.gov.br/norma/5605

competia regular, controlar e fiscalizar, no ambito estadual, os servicos de gas canalizado e de

saneamento basico®3!.

Ainda no ano de 2020 foi publicada a Lei Estadual n2 17.293/2020 que fixou a atual nomenclatura da
ARSESP, qual seja Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Sdo Paulo, atribuindo a
Agéncia as fungdes de regulacao e fiscalizagcdo dos servigos publicos que ndo se enquadrem no campo

de atuacdo da Agéncia de Transporte do Estado de Sdo Paulo — ARTESP.

A ARSESP, assim, possui um carater residual, sendo responsavel pela regula¢do dos servigos publicos

gue ndo estejam associados a ARTESP.

Esse quadro permite a atribuicdo da regulacao dos servicos lotéricos a ARSESP, que atualmente ja se
responsabiliza pela regulacdo e fiscalizacdo de outros servicos delegados pelo Poder Executivo, que

ndo aqueles vinculados a ARSESP.

Conclui-se, assim, que o Governo do Estado de Sdo Paulo pode valer-se de sua estrutura ja
implementada para a exploracdo dos servigos lotéricos, atribuindo a Secretaria de Projetos e A¢des
Estratégicas o papel de representante do Poder Concedente e a ARSESP a funcdo de regulagdo dos

servicos lotéricos.

5.2. Mapeamento de certificacdes e procedimentos para sua obtengao

No presente trecho deste Relatdrio, serdo listados os atributos das principais certificagdes aplicaveis
aos operadores de produtos lotéricos, sobretudo tendo como referéncia a experiéncia de outras
jurisdi¢des nacionais e internacionais. As certificagdes, cabe notar desde logo, podem ser referentes
aos equipamentos (hardware e software) e ao operador propriamente dito (no caso o concessiondrio

ou o autorizado).

Com efeito e buscando aprimorar os meios de selecdo de um ou mais operadores lotéricos para o
estado de S3o Paulo, conforme os Cenarios A e B apresentados, este capitulo se desenvolvera levando
em consideracdo as principais certificacOes exigiveis, a saber: (i) certificagdes padrdao World Lottery

Association (WLA); (ii) certificacGes padrdo International Organization for Standardizaion (I1SO); e (iii)

131 | ei Complementar Estadual n® 1.025/2020: “Art. 6°. Cabe a ARSESP, nos termos e limites desta lei
complementar, regular, controlar e fiscalizar, no &mbito do Estado, os servi¢os de gas canalizado e de
saneamento basico de titularidade estadual, preservadas as competéncias e prerrogativas municipais.”




certificacGes padrdao Gaming Laboratories International (GLI).

Por oportuno, cabe listar algumas jurisdicdes que adotam os padroes mencionados acima:

a) Comissao de Controle de Jogos de Alderney;

b) Comissdo de Jogos de Gibraltar;

c) Loteria e Autoridade de jogos de Malta;

d) Comissdo Reguladora de Servicos Financeiros de Antigua e Barbuda;
e) Departamento de Politicas e Execugdo de Jogos da Colimbia Britanica;
f) Administragdo Auténoma de Monopdlios Estatais da Italia;

g) Departamento de Tesouro e Finangas da Tasmania, Divisdo de Receitas e Jogos;
h) Comissao de Jogos do Reino Unido;

i) Comissdo de Jogos de Nevada;

j) Padrdes Loto-Quebec para sistemas de jogos na Internet;

k) Autoridade de jogos de azar da Dinamarca; e

I) Comissdo Nacional de Jogos de Azar da Espanha.

Em que pese os padrées em voga constituam-se de padrdes de certificagdo amplamente empregado
em diversas jurisdicdes ao redor do mundo, com o intuito de contribuir para a adequada sele¢do das
certificacBes que norteardo a loteria estadual de Sdo Paulo, passaremos a abordar, individualmente,

as certificagOes passiveis de adoc¢do pelo Poder Concedente.

5.2.1. CertificagOes passiveis de ado¢do para o Projeto

5.2.1.1. Certificagbes padrdo World Lottery Associaton (WLA)

A Associagdo Mundial de Loterias, em tradugao livre, pode ser caracterizada como uma associagao
internacional, destinada a loterias de controle estatal, operadores licenciados e fornecedores do setor,
promovendo seus interesses coletivos e o papel vital desempenhado pelos servicos lotéricos na
arrecadacido de fundos para boas causas'®2, Além disso, a WLA busca ser reconhecida como autoridade
global no setor de loterias e apostas, por meio da defesa dos mais elevados principios éticos aplicaveis

ao setor.

132 Disponivel em <https://www.world-lotteries.org/about-us>. Acesso realizado em 15/10/2021.



A WLA procura, assim, facilitar o desenvolvimento dos servicos lotéricos através do fornecimento de
uma gama de servicos relacionados com loterias e apostas. Em relagdo aos servicos disponibilizados,
cumpre-nos analisar, especificamente, as certificacdes de sua algada, que sdo divididas em duas

frentes: (i) gestdo de seguranca e riscos; e (ii) jogo responsavel.

A certificacdo em gestdo de seguranca e riscos expedida pela WLA, denominada como WLA Security
Control Standard (WLA-SCS), se destina a garantir um nivel de controle de seguranca alinhado as
melhores praticas mercadoldgicas, a fim de garantir a seguranca sistémica dos servicos lotéricos, por
meio da especificacdo de prdticas necessdrias para uma estrutura de gerenciamento de seguranca
eficaz, mantendo a integridade, disponibilidade e confidencialidade das informacdes vitais ao seu

funcionamento.

A certificacdo WLA-SCS especifica requisitos genéricos para estabelecer, implementar, operar,
monitorar, revisar, manter e melhorar os sistemas de seguranca e integridade das entidades que
atuam no mercado de loterias, sendo aplicdveis a todas as organizacdes, independentemente de seu

tipo, tamanho e natureza.

Dentre os requisitos especificados pela WLA-SCS, encontra-se a ISO/IEC 27001, que muito embora seja
objeto de detida analise adiante, configura-se como um padrdo internacional de gerenciamento de

seguranca da informacao.

A WLA disponibiliza em seu website o Guia para Certificacdo WLA-SCS'®3, prevendo trés procedimentos

distintos para: (i) certificagdo inicial; (ii) revisdo anual; e (iii) recertificagdo.

Os interessados em obter a certificagdo WLA-SCS devem manifestar seu interesse perante a WLA,
efetuando a contratacdo de um auditor que seja vinculado a uma das afiliadas da WLA, que

acompanhara todo o processo de auditoria contra os requisitos estabelecidos para sua certificagdo.

Eventuais ndao conformidades verificadas no decorrer das auditorias devem ser sanadas em até 06
meses para viabilizar a expedicdo da respectiva certificacdo ao interessado. Por isso, a WLA sugere
que, previamente a manifestacdo de interesse em obter a certificacdo, os potenciais interessados

busquem efetuar uma auditoria prévia, a fim de verificar o cumprimento de todos os requisitos

133 Guide to Certification for the WLA Security Control Standard disponivel em <https://www.world-
lotteries.org/volumes/downloads/Download_Center/Security/WLA_SCS_2020/WLA-
SCS_GtC_2020_V8.pdf>. Acesso realizado em 15/10/2021.



exigiveis, bem como a conformidade da certificacdo ISO/IEC 27001 necessaria.

Obtida a certificagdo WLA-SCS, ela terad o prazo de vigéncia de 03 (trés) anos, devendo as entidades
certificadas se submeterem, anualmente, a uma nova auditoria, para comprovar que continuam
cumprindo com todos os requisitos impostos. Superado o prazo de vigéncia, as entidades que desejam
manter sua certificagdo devem se submeter a um processo de revalida¢gdo, novamente se submetendo
a todos os procedimentos iniciais, quando, entdo, Ihe serd concedida nova certificacdo pelo prazo de

03 (trés) anos.

Para além desta certificacdo, a WLA promove, ainda, a certificacdo Responsible Gaming Framework

(WLA RGF), que tem como objeto a pratica de jogo responsavel pelas entidades atuantes no setor.

A WLA RGF tem com intuito facilitar a pratica do jogo responsavel, estabelecendo uma estrutura para
protecdo dos apostadores em loterias em todo o mundo. Para isso, a certificacdo WLA RGF é balizada

por 7 principios, a saber:

Adoc¢do de medidas razoaveis para que as empresas alcancem seus objetivos, ao mesmo

tempo que protegem os interesses dos apostadores;

e Adocdo de praticas e procedimentos que reflitam as regulamentacGes governamentais
impostas, autorregulacdo pelo Operador Lotérico, bem como responsabilidade individual dos
envolvidos;

e Desenvolvimento de praticas relacionadas ao jogo responsavel, levando em consideragdo as
informacdes relevantes e disponiveis;

e Compartilhamento de informag¢des com entidades interessadas para o desenvolvimento de
pesquisas e promogdo do jogo responsdvel, promovendo a melhor compreensdo do impacto
social dos jogos;

e Os certificados devem promover apenas jogos legais, devendo prezar pela responsabilidade
dos jogos, incluindo seu processo de desenvolvimento, venda e marketing, se esfor¢cando para
que todos seus agentes autorizados atuem da mesma maneira;

e Disponibilizacdo ao publico de informagGes de maneira precisa e equilibrada, permitindo que
os apostadores recebam informagdes acuradas e exatas sobre os riscos associados ao jogo;

e Realizacdo de monitoramento, testes e revisGes das atividades e praticas relacionadas as

atividades e praticas relacionadas ao jogo responsavel.



A certificacdo WLA RGF é composta por 4 (quatro) niveis que diferenciam o comprometimento das
entidades certificadas com a promoc¢do do jogo responsdvel, por meio da implementacdo dos

principios e diretrizes de seguranca exigidos pela WLA.

Os niveis de certificacdo sdo definidos da seguinte forma:

o Nivel 1 — Compromisso:
Todos os membros da WLA s3o aptos a obter esse nivel de certificacdo, que se caracteriza
pela concordancia em adotar os principios e diretrizes da WLA para promog¢do do jogo
responsavel.

e Nivel 2 — Autoavaliacdo e analise de lacunas:
Esse nivel de certificacdo se caracteriza pela realizacdo de uma autoavaliacdo por parte das
entidades certificadas para determinacdo sobre quais programas de jogo responsavel
precisam ser implementados a fim de que a organizacdo atenda aos principios estabelecidos
pela WLA.

o Nivel 3 —Planejamento e Implementagao:
Caracteriza-se pelo efetivo desenvolvimento de um plano de agdo, cronograma e orgamento
para implementagdo dos programas de jogo responsavel necessarios.

e Nivel 4 — Melhoria Continua:
Esse nivel de certificagdao se caracteriza pela implementa¢do de programas especificos nas
operagles didrias das entidades lotéricas, bem como pela melhoria continua de seus

programas.

Os interessados na obtenc3o da certificacdo WLA RGF'** devem se submeter a seis etapas até a efetiva

concessao da certificagdo WLA RGF.

A primeira etapa corresponde a obtencdo e andlise do material disponibilizado pela WLA acerca de
suas certificacOes, pois referido material tem a fungdo precipua de auxiliar no preenchimento do

material de inscricao.

Apds, na segunda etapa, o interessado devera submeter a WLA os formuldrios de inscricdo

devidamente preenchidos, de forma a viabilizar sua avaliacdo. Os mencionados formuldrios podem

134 Responsible Gaming Framework Submission Guide disponivel em <https://www.world-
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ser encaminhados a WLA até os prazos de: (i) 012 de maio; e (ii) 012 de outubro de cada ano.

Em uma terceira etapa, a WLA procede com a analise do material que lhe fora submetido, para que
seja aferido se a entidade que busca a certificacdo atende aos requisitos necessarios estabelecidos.
Sendo positiva a avaliagdo, os documentos sdo submetidos, ainda, ao Independent Assessment Panel
(IAP), 6rgao interno da WLA que se responsabilizara pela efetiva analise sobre o cumprimento ou nao

dos requisitos especificados.

Por conseguinte, compreendendo a quarta etapa, o IAP possui o prazo de 06 (seis) semanas para
concluir a avaliagdo dos documentos submetidos e elaboracdao de um relatério de avaliacao sobre os
requisitos atendidos, bem como aqueles que ndo se encontram em conformidade. Havendo
necessidade, serdo requisitadas novas informacdes diretamente a entidade que submeteu o pedido

de certificagao.

Em uma quinta etapa, a parte interessada possui o prazo de até 15 (quinze) dias para reavaliagdo da
documentacdo submetida a WLA, levando em consideracdo o relatério emitido pelo IAP, podendo

efetuar as retificacGes necessarias.

Por fim, na sexta etapa, caso sejam atendidas todas as especificaces expedidas pelo IAP e estando
em conformidade a documentacao apresentada, a WLA expedird, em até 15 (quinze) dias, o nivel de

certificacdo a que a entidade interessada faca jus.

A certificagdo WLA RGF também apresenta prazo de vigéncia de 03 (trés) anos, contados da emissdo
da respectiva emissdo pela WLA, podendo ser renovada por igual periodo, sempre que cumpridas as
etapas elencadas acima.

5.2.1.2. Certificagcbes padrdo International Organization for Standardization

(1SO)
A Organizacdo Internacional de Normatizacdo (ISO) é uma organizacdo privada internacional que
estabelece normas internacionais voluntarias, baseadas em consenso e relevantes ao mercado,
apoiando a inovacdo e fornecendo solugdes para os desafios globais mapeados.

Em relacdo aos servicos lotéricos, duas certificagdes ISSO se destacam:

e ISO/IEC 27001 — Referente a gestdo de seguranga da informacdo, que estabelece requisitos



primordiais para garantir a confidencialidade das informag¢des que permeiam o sistema em
operacdo, permitindo a eficacia na protecdo aos dados financeiros e confidenciais e

minimizando a possibilidade de acesso fraudulento a tais informacdes;

e |SO 37001 — Referente a gestao de sistemas antissuborno, que fornece requisitos para
implementar, manter e aperfeicoar um sistema antissuborno, abrangendo suborno nos

setores publico, privado e sem fins lucrativos.

Ambas as certificagbes devem ser adquiridas diretamente perante a ISO mediante o pagamento de
quantia especifica, a partir do momento em que os interessados se submeterdo as auditorias
necessarias para comprovacdo do cumprimento dos requisitos especificados a fim de garantir a

seguranca das informacgdes no caso da ISO/IEC 27001 e do sistema antissuborno no caso da ISO 37001.

5.2.1.3. Certificacbes padrdo Gaming Labs International (GLI)

Trata-se de uma empresa privada, lider em testes e certificagdo para a industria global de jogos,
estabelecendo relevantes padrdes metodoldgicos para o setor lotérico. Muito embora o foco no
presente Relatério se limite aos servigos lotéricos, a GLI se mostra mais abrangente, adotando padrdes
para toda a industria de jogos, sendo aplicdveis em diversas jurisdi¢cdes e inclusive estabelecendo
parametros adotados por outras entidades, tais como a World Lottery Association, The European

Lotteries e North American Association of State and Provincial Lotteries.
Diante da abrangéncia das certificacdes expedidas pela GLI, abordaremos, é importante destacarmos
as principais certificacGes aplicdveis ao setor lotérico, objeto do presente estudo. Destacam-se, assim,

as seguintes certifica¢oes:

e Certificacdo GLI 14 — Aplicavel a loteria na modalidade instantdnea, em meio fisico e/ou virtual,

possivel mediante a conferéncia de uma série de requisitos imposto para aferir a seguranca
dos jogos disponibilizados pela entidade interessada em obter a certificacdo.

A certificacdo é concedida apds testes laboratoriais e no respectivo estabelecimento das
entidades que buscam a certificacdo, para aferir a integridade do sistema, dos terminais de

jogos, sua comunicacgdo e configuracdes.

e Certificacdo GLI 15 — Aplicavel a sistemas Keno, que integram a modalidade lotérica de

progndstico numéricos, com sorteio realizado mediante a geracdo de um nimero aleatério e



tem como objetivo estabelecer requisitos que possam garantir a lisura dos sorteios realizados.
Assim como ocorre na certificacdo anterior, o procedimento para sua validacdo é precedido
de testes laboratoriais e in house, para aferir a integridade do sistema, dos terminais de jogos,
principalmente para validagdio do Gerador de Numeros Aleatérios que devera ser: (i)
independente; (ii) conforme a distribuicdo aleatéria; (iii) ser aprovado em testes estatisticos

diversos; e (iv) ser imprevisivel.

e Certificacdo GLI 19 — Aplicavel a sistemas de jogos interativos (online), esta certificacdo

abrange uma série de requisitos impostos em outras certificacdes congéneres, a fim de
assegurar a credibilidade dos jogos online, estabelecendo requisitos de controle minimo
interno para os Operadores Lotéricos.

Em razdo de sua abrangéncia, a certificacdo GLI 19 deve ser precedida de testes laboratoriais
para afericdo sobre os componentes do sistema de jogos interativos, além de auditorias
operacionais acerca dos procedimentos e praticas adotadas pelo Operador Lotérico, das

técnicas de controle de seguranca e dos prestadores de servico que os atendem.

e Certificacdo GLI 23> — Aplicdvel a sistemas de video terminais que suportam a

comercializagdo de produtos lotéricos, abrangendo uma série de requisitos impostos em
demais certificacGes estabelecidas pela GLI, para garantia acerca do sistema utilizado em

referidos terminais, bem como de todos seus componentes relevantes.

e Certificacdo GLI 33 — Aplicavel a padrdes para sistemas de apostas para eventos e destina-se a

ser usado por érgdos governamentais, operadores lotéricos e fornecedores do setor como
uma diretriz de conformidade para tecnologias e procedimentos relativos a apostas em
eventos.

Referida certificacdo é precedida de testes laboratoriais e de auditoria operacional de
procedimentos e praticas de aposta e controle de seguranga sobre todos os requisitos

impostos para certificagdo do sistema.

135 Importante notar que os padrfes presentes no protocolo n. 23 circunscreve 0s seguintes padrdes:
a) Dispositivos de jogo progressivos GLI-12;

b) Sistemas de Monitoramento e Controle On-Line (MCS) GLI-13 e Sistemas de Validacao;

c) Sistemas GLI-14 loterias instantaneas e maquinas de venda de bilhetes;

d) Sistemas sem dinheiro GLI-16;

e) Sistemas de bdnus GLI-17

f) Sistemas Promocionais GLI-18;

g) Quiosques GLI-20;

h) Padrdes do sistema cliente-servidor GLI-21; e

i) Sistemas de interface de usuario de jogador GLI-28.



De forma geral, os diversos requisitos impostos para as certificacdes expedidas pela GLI tem como
preceito: (i) eliminar critérios subjetivos; (ii) testar os critérios que afetem a credibilidade e integridade
dos sistemas de apostas; (iii) criar um padrdao que garanta a seguranca e auditabilidade das apostas,
bem como que permita a adogao de novas tecnologias; (iv) avaliacdo de sistemas de controle internos;

e (v) construir um padrdo independente, que nado especifique design, método ou algoritmo especifico.

Sendo as certificacGes expedidas pela GLI de carater mais abrangente, uma andlise incisiva sobre os
requisitos por ela impostos demonstra que sdo suficientes, inclusive, para abranger as certificacGes

previamente abordadas.

Desta forma, prezando pela maior seguranca aos jogos lotéricos, sugere-se a adocao das certificacoes
GLI 14, 15, 19, 23 e 33, ou similares, como as certiddes analisadas previamente e expedidas pela WLA

e ISO.

Sendo assim, é possivel determinar atributos fundamentais que os concessiondrios ou autorizados
devem ter em suas operagoes para estarem em conformidade com os melhores padrées de mercado,
sobretudo para se evitar que a loteria estadual seja uma “porta de entrada” para crimes, tais como

“lavagem de dinheiro” e “combinacdes de resultados”.

A implantacdo de um Sistema de apostas e sorteios é uma tarefa complexa e, como tal, exigird o
desenvolvimento de processos e de procedimentos para garantir que o sistema seja configurado e

operado com o nivel de seguranca e controle necessarios.

Para tanto, espera-se que a operadora estabelega um conjunto de Especificagdes Minimas de Controle
Interno (EMCI) para definir os requisitos internos para a criagdo, gestdo e tratamento de transagées
de apostas, bem como os requisitos para controle interno de qualquer sistema ou software de

componente e hardware, e seus associados para manter a confiabilidade sistémica.

Os padrdes técnicos estabelecidos neste ponto do estudo, e tendo em vista a pesquisa realizada em
algumas jurisdigdes, se aplicam aos sistemas que suportam sorteios e apostas, incluindo em esportes,

competicdes, jogos e outros tipos de eventos aprovados pelo Agente Regulador.

Os requisitos se aplicam a apostas e em eventos de regulares de uma loteria de uma maneira geral g,

portanto, ndo se limita a mercados especificos. A intengdo desses pardmetros é fornecer uma estrutura



para cobrir aqueles eventos conhecidos e permitidos pela lei. Essa parte do estudo ndo se destina a
definir, de maneira categdrica, quais partes sdo responsdveis pelo cumprimento dos requisitos dos
padrées técnicos abaixo enunciados, mas apontar um nucleo duro de comportamentos capazes de

afastar certos riscos e incertezas na execugdo das loterias.

Com efeito, é responsabilidade das partes interessadas, de cada operador e do Agente Regulador,
determinar como melhor atender aos requisitos aqui apresentados e que também seguirdo replicados

no Produto Final Ill — Plano Operacional.

5.3. Payout minimo, remuneragdo do parceiro privado e 6nus de fiscalizagdo

A exploragdo dos servigos lotéricos movimenta, sem sombra de dividas, uma elevada quantia de
recursos financeiros, dado o volume das apostas realizadas por modalidade, gerando proventos a

todos os integrantes da relacdo juridica em voga.

De todos os jogos comercializados: (i) uma parte relevante dos valores arrecadados é destinada a
premiacdo dos apostadores (payout) — medida necessdria para a motivar os apostadores a
consumirem os produtos lotéricos comercializados — sendo a flexibilidade do payout minimo por
modalidade uma ferramenta importante do ponto de vista da atratividade dos jogos, preservacao do
apostador e viabilidade econémico-financeira da exploracdo dos servicos; (ii) parte ainda se destina
ao compartilhamento de receitas com o Poder Concedente, a titulo de “outorga variavel”, valor a ser
destinado para “acfes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade social no Estado”,
tendo como base de calculo o GGR (Gross Gaming Revenue); e (iii) uma terceira parte é destinada a
remuneracao do operador lotérico (concessiondrio ou autorizatario responsavel pela comercializagdo
dos produtos lotéricos) e do orgdo fiscalizador (ARSESP, caso seja considerada a forma de

regulamentacdo e fiscalizagdo apresentada no paragrafo anterior).

O presente capitulo, se destina especialmente a discorrer sobre os itens (i) e (iii) mencionados acima,
haja vista que o compartilhamento de receitas destinado a ac¢Ges sociais sera objeto de andlise no

subtépico 5.4.

5.3.1. Payout minimo

Embora os servicos lotéricos tenham natureza de servico publico conforme determinado em Lei —

principalmente em razao de sua destinagao social —, sua explora¢ao por parceiro privado nao deve ser



tomada por excessivas amarras impostas pelo Poder Concedente, sob pena de frustrar a
comercializacdo dos produtos lotéricos comercializados, ou mesmo obstar a majoracdo de sua

comercializagdo.

Esse entendimento se aplica, principalmente, ao payout, termo utilizado para representagdo dos
valores destinados a premiacdo dos apostadores sorteados nas diversas modalidades lotéricas

passiveis de exploracdo pelo parceiro privado.

O valor do payout figura como um dos principais fatores que impulsionam a comercializa¢do dos
produtos lotéricos. Isso porque, ademais do viés social por tras da exploracdo dos servicos lotéricos, a
compra de um bilhete lotérico, em ambiente fisico ou virtual, representa a expectativa do apostador
no recebimento de prémios maiores ou menores, a depender do valor apostado e do grau de

dificuldade do produto lotérico selecionado.

E como visto no Produto Final Il — Diagndéstico Mercadolégico e Estudo de Demanda, sdo diversos os
perfis de publico consumidor dos servicos lotéricos, havendo desde apostadores motivados a investir
valores em produtos com alta chance de premiagdo, ainda que os prémios nao sejam tdo elevados, até
aqueles apostadores dispostos a investir em produtos lotéricos com baixa chance de premiagao,

porém onde as premiag¢des sdo vultosas.

Ainda importa ressaltar o aspecto concorrencial das modalidades exploradas no Estado com relagdo
as modalidades da Unido, de modo que para tornar o produto estadual mais atrativo, esse devera
adotar condigdes de premiag¢do idénticas ou melhores, sob pena de frustragao da atividade pela

impedancia que se seguira para os jogos potencialmente mais interessantes ao apostador.

E é justamente nesse ponto que a imposi¢do de amarras excessivas pelo Poder Concedente poderia

prejudicar a adequada comercializagao dos produtos lotéricos.

Em que pese seja possivel a delimitacdo do payout pelo Poder Concedente, isso ndo se mostraria
benéfico ao servico publico em voga, de forma que a seguranca a ser perpetrada por meio da regulacdo
do servico publico pode se dar apenas pela delimitacdo do payout minimo a ser distribuido a titulo de

prémios, garantindo, assim, o interesse do publico que se utilizarad dos servicos lotéricos.

O Estado deve assegurar, por meio da regula¢do a ser imposta ao operador do servico lotérico, o

devido pagamento das premiacdes previstas nos respectivos planos lotéricos, bem como da adequada



reparticdo de valores destinados a projetos sociais, sem, contudo, fixar os valores a serem objeto de

remuneracdo do parceiro privado.

Em verdade, o sistema remuneratério tal qual sugerido apresenta trés pilares, sendo: (i)
compartilhamento de receitas fixado previamente, na condicdo de outorga variavel; (ii) payout

minimo; e (iii) remuneracao varidvel do operador lotérico a depender do payout fixado.

Conforme mencionado alhures, o payout minimo busca assegurar premiacao adequada aos usuarios
do servico lotérico, evitando que o planejamento de determinados produtos lotéricos favoreca
sobremaneira o parceiro privado, sem oferecer premiacdo adequada. Com isso, resta preservado o

apostador.

Engessar os valores de payout e de remuneracao do operador lotérico obstariam a oferta de produtos
de maior atratividade ao publico, de forma que todos os jogos lotéricos ja teriam regras previstas antes
mesmo de sua concepc¢ao. Ou seja, qualquer produto lotérico que viesse a ser cotejado futuramente

necessitaria seguir o payout estabelecido.

Demais disso, tratando-se de uma concessdo de servigo publico —seja no Cendrio A ou ainda no Cendrio
B — é premissa geral a assungao de riscos pelo parceiro privado, para que lhe seja conferido o direito
de explorar os servigos da forma mais eficiente e que apresente melhor remuneragdo aos envolvidos,
sempre respeitando os principios basilares da Administra¢do Publica.

Posto isso, é indicada a adogdo de regulagdao apenas de payout minimo — medida suficiente a
resguardar os direitos dos usuarios —, permitindo ao operador responsavel pela explora¢do dos
servigos lotéricos a estipulagao de produtos lotéricos com payout superior ao minimo previsto, ainda

que tal medida Ihe gere uma redugao de rendimentos.

E dizer: cabe ao prdprio concessionario mensurar os riscos e os limites de payout passiveis de adogio
para cada um dos produtos lotéricos a serem comercializados, o que sera objeto de justificativa no

respectivo plano lotérico — item que serd melhor delineado nos tépicos seguintes.

Desta forma, o operador lotérico podera adequar a comercializacdo dos produtos lotéricos em
conformidade com as exigéncias impostas pelo mercado, podendo adotar estratégias diversas para

cada produto lotérico.



Tal medida, desta forma, apenas favorece a adequada prestacdo do servigo publico de loterias com
maior eficiéncia, possibilitando maiores incentivos aos apostadores que, em um efeito em cascata,
ocasionam na ampliacdo da comercializagdo dos produtos lotéricos e, por consequéncia, gera mais

recursos para investimentos sociais.

5.3.2. Remuneracgao do parceiro privado

Conforme exposto até aqui, as receitas decorrentes da exploragao dos servicos lotéricos se distinguem
de acordo com sua variabilidade, sendo indicada a fixacdo do percentual atribuivel as a¢des sociais
tendo como base de calculo o GGR (Gross Gaming Revenue), enquanto o payout deve ter fixado apenas
seu valor minimo, podendo ainda ser estipulado valor a maior a depender do produto lotérico

comercializado e a intengdo do operador.

Além disso, devem ser estipuladas as remuneracdes atribuiveis ao operador lotérico e ao érgao

fiscalizador.

Ressalvada a taxa de fiscalizacdo devida ao regulador, a dindmica aplicavel a qualquer remuneragao
do operador e/ou compartilhamento de receitas com o Poder Concedente deve ocorrer sobre a receita
liqguida advinda da comercializagdo dos produtos lotéricos, isto é, o GGR (Gross Gaming Revenue), que

é calculado apds extracdo do valor da premiacdo e dos impostos que recaiam sobre o prémio.

Tal dinamica busca sempre privilegiar o apostador, ou usudrio do servico publico lotérico, sem que
haja qualquer interferéncia no valor de sua premiagdo, de forma que a contraprestagdo dos demais

stakeholders apenas serd calculada apds o pagamento da premiagao.

Nesse mesmo sentido, convém ressaltar que, caso se cogitasse que a remunerag¢ao do parceiro privado
fosse calculada sobre o valor bruto da comercializagdo dos produtos lotéricos, ndo se estaria a
considerar todos as dedugdes que necessitam ser efetuadas. Prejudicar-se-ia, assim, o
compartilhamento de receitas destinado as a¢Ges sociais, que seriam impactadas pelas deducdes

necessarias, em afronta ao interesse publico.

Desta forma, especificamente acerca da remuneracdo do parceiro privado, ela deve ser extraida da
receita liquida da comercializacdo dos produtos lotéricos, apds a devida compensacdo dos valores

atribuiveis as a¢Ges de cunho social.



Como a remuneracao do parceiro privado advém do resultado obtido apds a efetivacdo de todas as
subtracdes aplicaveis a renda decorrente da comercializacdo dos produtos lotéricos, a definicdo do
payout para cada produto lotérico impacta de forma profusa a remuneragao do parceiro privado, uma
vez que esta sera o valor que restar apds (i) o pagamento do payout e dos impostos sobre a renda
incidentes; e (ii) o compartilhamento de receitas a titulo de a¢Oes sociais do Estado, devendo-se

observar também a remuneracdo do 6rgao fiscalizador/regulador.

A viabilidade da comercializacdo, por conseguinte, deve ser objeto de estudo no plano lotérico a ser
apresentado ao 6rgdo responsavel — no caso, o agente regulador — justificando-se a viabilidade e

plausibilidade do payout definido pelo operador lotérico.

Resta claro, assim, que a remuneracdo principal do parceiro privado deve advir de parcela da receita
liguida da comercializacdo dos produtos lotéricos. Ocorre, entretanto, que a remuneracdo do parceiro
privado ndo serve apenas para o retorno sobre o capital investido, mas também para que sejam

cobertos os custos operacionais da prestacdo do servico publico.

Referida prdtica— remuneracgao do parceiro privado com base na receita liquida dos produtos lotéricos
comercializados — inclusive fora observada a titulo de boas praticas observadas nos benchmarkings

atualizados.

Por outro lado, é certo que os valores decorrentes do preco publico de comercializagdo dos produtos
lotéricos ndo correspondem a Unica forma de remuneracao possivel no ambito de uma concessdo de

servigo publico.

Nos termos do art. 11 da Lei Federal n? 8.987/1995%3¢, 0 modelo de concessdo comum abarca a
possibilidade de exploracdo de “receitas alternativas, complementares, acessorias, ou de projetos

associados”, a bem da modicidade tarifaria.

E diante do potencial econdmico da exploracdo dos servicos lotéricos no Estado de Sdo Paulo, é
possivel afirmar que a exploracdo de receitas acessdrias — aqui tratada como género para fins didaticos

—apresenta amplo espaco para desenvolvimento.

136 | ei Federal n°® 8.987/1995: “Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico,
podera o poder concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitacdo, a possibilidade
de outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o
disposto no art. 17 desta Lei.”




Tratando-se de comercializacao de bilhetes lotéricos para sorteio de prémios, por exemplo, facilmente
pode se cogitar as possibilidades de exposi¢cdo de marcas e produtos na face dos bilhetes, ou mesmo
para que produtos respectivos figurem como prémio dos produtos lotéricos, em parceria com

empresas interessadas.

A exploragdo de receitas acessorias, inclusive, pode impactar na definicdo do payout a ser atribuido
aos apostadores. E o caso, por exemplo, da minuta do Contrato de Concess3o da LOTEX,**” em que ha
previsdo de exploracdo, pela concessionaria, de receitas extraordinarias, definidas como
“complementares, acessdrias ou alternativas” as receitas provenientes da exploracao de fato dos

servicos lotéricos.

Assim, quanto maior a receita advinda da exploracdo de receitas acessorias, menor a relevancia da

remuneracdo lastreada na receita liquida fruto da comercializacdo dos produtos lotéricos.

Por esta razao, a exploracdo de receitas acessdrias, além de figurar como importante fonte de receita
para o parceiro privado e consequentemente objeto de compartilhamento de receitas junto ao Poder

Concedente, também possibilita a atribuicdo de premia¢des mais vantajosas aos apostadores.3®

Diante disso, é possivel concluir-se que a remuneracao do parceiro privado devera advir de duas fontes
distintas, sendo uma parcela principal decorrente da receita liquida da exploracdo dos servicos
lotéricos — parcela que serd designada nos respectivos planos lotéricos —, enquanto outra parcela

devera decorrer da exploragao de receitas acessdrias.

5.3.3. Taxa de Fiscalizagdo

Conforme pontuado previamente, pelo exercicio das fungdes de regulagdo e fiscalizagao do servigo

publico de loterias, atividade que se sugere seja delegada a ARSESP, existe a necessidade de

competente remuneracdo do érgao regulador.

137 Conforme a minuta do Contrato de Concessao: “18.4 Relativamente ao lucro advindo de Receita
Extraordinaria, (i) 10% (dez por cento) sera incorporado ao plano de premiacao do Apostador, (ii) 60%
(sessenta por cento) constituird receita adicional da Concessionéria e (iii) 30% (trinta por cento) sera
revertido ao Poder Concedente.”.

138 Os exemplos acima representam somente uma hipétese do que se aventa como potenciais fontes
de receitas acessorias e ndo contemplam a exploracdo da modalidade de aposta esportiva de quota
fixa nessa condigéo, tal como cogitado para o Cenario A (cf. subtépico 7.3).



A referida remuneracao, com fundamento no exercicio do poder de policia realizado pela ARSESP
(artigos 77 e 78 do Cddigo Tributdrio Nacional),'* terd por finalidade financiar a Camada de Gest3o
sugerida no Produto Final Ill — Plano Operacional, e explicitada a partir do subtdpico 5.6, a qual servira

de aparato fiscalizador dos servigos, independentemente do Cenario cogitado.

Sobre a viabilidade juridica da referida cobranga, rememora-se que a ARSESP foi criada por meio da
Lei Complementar Estadual n? 1025/2007, e trouxe a previsdo, no artigo 29, da “taxa de regulagdo,
controle e fiscalizagdo”, devida pelos prestadores de servigos publicos cuja fiscalizagcdo e regulacdo
tenham sido atribuidas a ARSESP, em fung¢do do desempenho da atividade de regulacdo, controle e

fiscalizacao dos servigos publicos de sua competéncia: Confira-se:

Artigo 29 - A taxa de regulagdo, controle e fiscalizagdo tem como fato gerador o
desempenho da atividade de regulagdo, controle e fiscalizagdéo da ARSESP e terd
como sujeitos passivos:

I - os prestadores de servigos de gds canalizado ou os que, em virtude de concessdo,
permiss@o ou autorizagdo comercializem gds canalizado;

Il - os prestadores de servicos publicos de saneamento bdsico de titularidade
estadual, em virtude de concessdo, permissdo, autorizacdo ou delegagdo legal;

Il - os prestadores de servicos e os que exercerem atividades cuja fiscalizagdo e
regulagdo tenham sido:

a) atribuidas a ARSESP por decreto;

b) delegadas ao Estado pelos Municipios ou pela Unido, observados eventuais
limites estabelecidos em legislacdo ou regulamentagdo especifica, no ato de
delegacdo ou nos contratos de prestacdo de servigo.

Referida taxa de regulacdo, controle e fiscalizagdo, nos termos do artigo 30 da Lei Complementar
Estadual n® 1025/2007, corresponde ao percentual de 0,5% (meio por cento) do faturamento anual

obtido com a prestacdo do servigo regulado pela ARSESP*,

139 Nos termos do CTN: “Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou
pelos Municipios, no a&mbito de suas respectivas atribui¢cdes, tém como fato gerador o exercicio regular
do poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigco publico especifico e divisivel,
prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢do. Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de
célculo ou fato gerador idénticos aos que correspondam a impésto nem ser calculada em fungdo do
capital das emprésas. Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracéo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstenc¢éo de fato,
em razao de intéresse publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina
da producédo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessédo ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal
e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.”.

140 | ei Complementar Estadual n® 1.025/2007: “Artigo 30 - A taxa de regulacao, controle e fiscalizacédo
sera determinada pelo volume de atividades da ARSESP relativas ao prestador, calculada pelo porte
de suas operacoes.




O Decreto Estadual n2 52.455/2007, por sua vez, aprovou “o Regulamento da Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de S3o Paulo — ARSESP”, estabelecendo regras para o pagamento da

taxa de regulacdo, controle e fiscalizagdo.

Embora trate-se de uma taxa calculada em base anual, seu recolhimento, nos termos do artigo 62 do
Decreto ora em andlise, se dd em duodécimos com vencimento no dia 10 de cada més'*. Assim, o

recolhimento da referida taxa é realizado mensalmente.

Embora a regulacdo dos servicos lotéricos ndo tenham sido, até o momento, delegados a ARSESP,
compete-nos ressaltar que, tdo logo ocorra essa delegacdo, caso seja acolhida a sugestao do presente
Relatdrio, passard a ser devido o recolhimento da taxa de regulacao, controle e fiscalizacdo do servico
publico lotérico, conforme consignado no art. 52, paragrafo Unico do Decreto Estadual n2 52.455/2007.

Vejamos:

Art. 52. A Taxa de Regulagdo, Controle e FiscalizagGo - TRCF serd devida a partir de
19 de janeiro de 2008 por todos os prestadores de servigos sujeitos, nessa data, as
fungdes de regulagdo, controle ou fiscalizagdo da ARSESP.

Pardgrafo unico - Sobrevindo a regulagdo de novos servicos pela ARSESP, a taxa
de que trata o "caput” deste artigo serd devida desde a data de formalizagdo da
delegagdo das respectivas fun¢oes a ARSESP.

Sendo assim, diante da necessidade de se remunerar a ARSESP pela fiscalizacdo e regulacdo da
prestacdo do servico publico de loterias, e ante a necessidade da Agéncia depender da contratacdo de
servigos para implantar a devida Camada de Gestdo, é possivel a utilizacdo da taxa de regulagado,
controle e fiscalizagdo para tanto, desde que haja conformidade do valor imposto no artigo 30 da Lei

Complementar Estadual n? 1.025/2007.

§ 1° - A taxa sera de 0,50% (cinqlienta centésimos por cento) do faturamento anual diretamente obtido
com a prestacao do servico, subtraidos os valores dos tributos incidentes sobre 0 mesmo.
§ 2° - A forma e a periodicidade do pagamento da taxa serdo estabelecidas em decreto”

141 | ei Complementar Estadual n° 1.025/2007: “Art. 6°. A Taxa de Regulacéo, Controle e Fiscalizacdo
- TRCF anual sera recolhida diretamente a ARSESP em duodécimos com vencimento no dia 10 (dez)
de cada més.

§ 1°- E facultado ao sujeito passivo antecipar, total ou parcialmente, o pagamento das parcelas mensais
devidas & ARSESP.

§ 2° - O recolhimento intempestivo dos valores devidos acarretard a incidéncia de multa de 10% (dez
por cento) e juros legais.

§ 3° - Os valores néo recolhidos serdo inscritos na divida ativa pela ARSESP para efeito de cobranga
judicial na forma da legislacéo especifica, sem prejuizo da inclusdo do nome dos inadimplentes no
respectivo cadastro do Governo do Estado.”




Contudo, recomenda-se, tal como sugerido no Produto Final IV — Estudo de Viabilidade Econdmico-
Financeira, a estipulacdo de um novo valor a titulo de “6nus de fiscalizagao”, que ostente natureza de
encargo contratual, para fiscalizacdo e regulacdo dos servigos lotéricos pela ARSESP, cujos valores

terdo como base a tabela de prémios utilizada pelo Governo Federal.

A sugestdo mostra-se mais adequada e razodvel aos parametros que hoje ja sdo praticados no
mercado, dai a razdo pela qual optou-se por eleger essa forma de exacdo em detrimento do uso da

taxa positivada da ARSESP.

5.4. Modalidades exploradas e destina¢ao dos recursos provenientes da exploragao

Conforme ja amplamente abordado neste Produto, a decisdo do Supremo Tribunal Federal conferiu
aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para regular e explorar de forma autdbnoma os seus

respectivos servicos lotéricos.

Ocorre, contudo, que a preservacao da competéncia legislativa exclusiva da Unido impede a criagdo
de novas modalidades pelos demais entes federativos. Isto é, os Estados e o Distrito Federal poderdo
tdo somente explorar as modalidades consolidadas pela Unido na Lei Federal n? 13.756, de 12 de

dezembro de 2018.

Rememora-se que as modalidades estdo previstas nos incisos do § 12 do artigo 14, bem como do art.

29 da referida Lei, sendo elas:

| — loteria federal (espécie passiva): loteria em que o apostador adquire bilhete jd
numerado, em meio fisico (impresso) ou virtual (eletrénico);

Il —loteria de progndsticos numéricos: loteria em que o apostador tenta prever quais
serdio os numeros sorteados do concurso;

Il — loteria de progndstico especifico: loteria instituida pela Lei n® 11.345, de 14 de
setembro de 2006;

IV — loteria de progndsticos esportivos: loteria em que o apostador tenta prever o
resultado de eventos esportivos; e

V — loteria instantdnea exclusiva (Lotex): loteria que apresenta, de imediato, se o
apostador foi ou ndo agraciado com alguma premiagdo.

[..]

Art. 29 Fica criada a modalidade lotérica [...] denominada apostas de quota fixa [...]
§12 A modalidade lotérica [...] consiste em sistema de apostas relativas a eventos
reais de temdtica esportiva, em que é definido, no momento de efetiva¢do da
aposta, quanto o apostador pode ganhar em caso de acerto do progndstico



Portanto, os Estados e o Distrito Federal ndo poderao instituir outros tipos de modalidades, isto é, com
dindmicas de funcionamento diferentes daquelas descritas na Lei 13.756/2018. Isso, contudo, ndo os
obriga a explorar todas as modalidades instituidas pela Unido, tampouco os impede de agregar essas
modalidades em um Unico escopo sujeito a exploracdo ou ainda admitir a criagdo de produtos lotéricos
diferentes daqueles da Loteria Federal, desde que estejam de acordo com as modalidades acima

transcritas.

Certo é, de todo modo, que a Lei Estadual n217.386, de 14 de julho de 2021, que autorizou a instituicdo
da Loteria Estadual de Sao Paulo, ndo dispbs sobre quais modalidades serdo explorados pelo Estado.
Em outros estados, contudo, é comum a delimitacdo das modalidades que serdo exploradas, ainda que

ndo contemplem, pela legislacdo de referéncia, todas aquelas criadas pela Unido.

Nesse sentido, a delimitacdo das modalidades a serem exploradas pelo Estado de Sdo Paulo pode ser
dar por meio de Decreto ou de nova Lei Estadual (cujas minutas seguirdo como Anexo I) No entanto,
e independentemente do veiculo normativo a ser adotado para tanto, sugere-se a adoc¢do de um texto
aberto, que tdo somente faga referéncia ao ordenamento federal, evitando-se, assim, a necessidade
de alteragdo da legislacdo estadual sempre que houver modificagées nas modalidades lotéricas pela

Unido*2.

Da mesma forma, a destinacdo dos recursos ndo foi abordada a fundo pela Lei Estadual, tendo o
legislador paulista apenas consignado que o Estado deve “utilizar o resultado liquido obtido no custeio

de acdes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade social no Estado”.

Assim, a destinagdo dos recursos devera ser discriminada junto com a regulagdo das modalidades
lotéricas a serem explorados, estabelecendo-se o percentual de destinagao dos valores arrecadados
para cada modalidade. Referidos percentuais restardo sugeridos no ambito do Produto Final IV -
Estudo de Viabilidade Econémico-Financeira, ainda que nao se ingresse efetivamente na vinculagdo

dos recursos as finalidades da Lei Estadual n2 17.386/2021.

5.5. Delimitacao territorial e formas de comercializagao

142 O Estado do Espirito Santo adotou regime semelhante, conforme disposto na Lei Estadual n°
11.236/2021: “Art. 1°. O servico de loteria do Estado do Espirito Santo, criado pela Lei n° 1.928, de
02 de janeiro de 1964, explorard, diretamente ou indiretamente, as mesmas modalidades lotéricas
que tenham sido legalizadas pela Uni&o.”



Ainda que nao se deseje tornar repetitivo o presente Relatério, em decorréncia da relevancia do fato
para a exploracao dos servicos lotéricos em ambito estadual, é importante ressaltar que a decisao
prolatada pelo Supremo Tribunal Federal nos autos das ADPF n2 492 e 493 conferiu aos Estados e ao
Distrito Federal a competéncia para regular e explorar, de forma auténoma, os seus respectivos

servicos lotéricos, desde que respeitada a delimitagao territorial de cada ente federativo.

E ndo poderia ser diferente, pois apenas a Unido compete explorar os servigos lotéricos em ambito
nacional, extrapolando os limites territoriais dos Estados e Distrito Federal. Caso assim ndo fosse,
haveria concorréncia predatéria entre os proprios Estados e a Unido, além de restar prejudicada a
correta destinacdo dos valores a serem distribuidos em prol de a¢bes sociais dos Estados que figuram

como poder concedente dos servicos lotéricos.

O controle atinente a comercializacdo de produtos lotéricos dentro dos limites territoriais do Estado
poderia facilmente ser implementado quando pensamos no antigo modelo de loterias, que presume
a comercializacdo de bilhetes lotéricos fisicos, cuja comercializacdo ocorreria apenas dentro dos limites

territoriais de cada Estado.

Ocorre, entretanto, que o inegdvel avango tecnoldgico aplicdvel a todos os setores econGmicos
também alcangou os servicos lotéricos, de forma que a prestacdo dos servicos lotéricos pode ser

explorada ndo s6 mediante a emissdo de bilhetes fisicos, como também em ambiente virtual.

Essa, inclusive, é a diretriz que vem sendo utilizada pelos Estados que iniciaram as tratativas
necessarias para exploragdo dos servigos lotéricos apds o julgamento da ADPF n2 492 e 493. Tanto no

143 quanto no Maranh3o'*, Estados que assim como S3o Paulo j& contam com Lei

Espirito Santo
publicada autorizando a exploragao dos servigos lotéricos, ha a previsdao de que tais servigos serdo

explorados e ambiente fisico e virtual.

143 | ei Estadual n°® 11.236/2021: “Art. 1°. O servico de loteria do Estado do Espirito Santo, criado pela
Lei n°® 1.928, de 02 de janeiro de 1964, explorara, diretamente ou indiretamente, as mesmas

modalidades lotéricas que tenham sido legalizadas pela Uniéo.
(...)

§2°, Para a captacdo de apostas ou venda de bilhetes é permitida a utilizacdo de meio fisico ou
virtual.”

144 Lei Estadual n° 11.389/2020: “Art. 5°. O produto da arrecadagéo total obtida por meio da captagao
de apostas ou da venda de bilhetes das loterias estaduais, em meio fisico ou em meio virtual, sera
destinado na forma prevista neste Capitulo.”




Nesse sentido, visando manter a atratividade dos servicos lotéricos, bem como para potencializar sua
exploracdo, é imprescindivel que o Estado de Sdo Paulo, permita a comercializacdo de produtos

lotéricos em ambiente fisico e virtual ao promover a regulagao destes servigos publicos.

N3o obstante a permissdo para comercializacdo dos produtos lotéricos em ambiente fisicos e virtuais,
€ necessario que a regulacdo a ser imposta preveja os meios adequados para fiscalizacdo e inibicdo de
descumprimento do preceito territorial imposto aos servicos lotéricos, o que exigira, por certo,

competéncia e aparato fiscalizatério para tanto.

Nesse sentido, conforme disposto no Produto Final lll — Plano Operacional, para a escorreita
fiscalizacdo dos servicos lotéricos, além da imposicdo de san¢cdes ao operador lotérico caso seja
constatada a comercializacdo dos produtos além dos limites territoriais do Estado, é importante exigir

a utilizacdo de aparato tecnolégico adequado para impedir esse fato, mediante adocdo do geofence.

E claro que a fiscalizacdo n3o deve se restringir ao ambiente regulador. Deve coibir, sobretudo, a
atuacdo irregular de operadores sem autorizagdo para tanto, ainda que regularmente autorizados por
outros Estados. Nesse sentido, o anteprojeto de Lei que acompanha o presente Relatério da as devidas
diretrizes para que o Estado possa fiscalizar e sancionar operadores atuantes no ambiente de

ilegalidade.
Consigna-se que, em razdo da importancia da infraestrutura suscitada acima, que se mostra primordial
para a adequada prestacdo dos servigos publicos de loterias, sua implantagdo devera ser prevista em

Edital., bem como nos documentos que o integram.

5.6. Proposta de arranjo institucional para regulagao dos servigos



Embora o arranjo institucional também tenha sido objeto de estudo no Produto Final lll — Plano
Operacional, é importante ressaltarmos alguns aspectos regulatérios referentes a estrutura
operacional sugerida no presente Relatdrio, que é dividida em duas camadas, a saber: (i) Camada

Operacional e (ii) Camada de Gestao. Esse arranjo se aplica a qualquer um dos Cenarios.

A Camada Operacional, mais simples e amplamente abordada no decorrer do Relatério, se restringe

Estrutura@

CONCEDENTE

Camada ARSESP
e Gestao MKT Institucional e gestao

Camada
Operacional

Pontos de Pontos de

vendas fisico vendas nao fisico

a delegagdo do servigo publico aos operadores lotéricos. O operador, por sua vez, sera responsavel
pela habilitagdo de pontos de venda fisicos e virtuais, além da realizagao dos investimentos necessarios

ao desenvolvimento e execu¢do dos produtos lotéricos.

E mesmo essas atividades poderao ser subcontratadas, isto é, mediante contratos a serem celebrados
entre privados (art. 25, § 22 da Lei Federal n2 8.987/1995).1% A subcontratacdo, por certo, ndo exime

o operador de suas responsabilidades perante o Poder Concedente.

Em que pese a relagdo de direito privado existente entre o Operador dos servigos lotéricos e os
respectivos pontos de venda, é importante ressaltar que o operador lotérico sempre estara sujeito a
regulagdo da ARSESP, devendo parametrizar suas relagdes com os pontos de venda em consonancia

com as regulacdes a ele impostas (art. 25, § 32 da Lei Federal n2 8.987/1995).14

145 | ei Federal n° 8.987/1995: “Art. 25, § 2° Os contratos celebrados entre a concessionaria e 0s
terceiros a que se refere o paragrafo anterior reger-se-ao pelo direito privado, ndo se estabelecendo
qualquer relagao juridica entre os terceiros e o poder concedente.”

146 | ei Federal n® 8.987/1995: “Art. 25, § 3° A execucdo das atividades contratadas com terceiros
pressupde o cumprimento das normas regulamentares da modalidade do servigo concedido.”




Por outro lado, a camada de gestao apresenta uma relevante inovacdo a fim de garantir a devida

prestacdo do servico publico de loterias, com a devida fiscalizacao pelo Estado.

A Camada de Gestao, tal qual sugerida, é focada na atuacdo da ARSESP que, além de promover os atos
necessarios para a devida regulacdo dos servicos lotéricos, devera:

e garantir a integridade sistémica dos produtos, por meio do monitoramento dos indicadores
estratégicos, financeiros e operacionais da Loteria;

e Fiscalizar os Acordos de Niveis de Servicos com os Operadores Lotéricos;

e Subsidiar a ARSESP com informagdes multidimensionais para tomada de decisao e inteligéncia
estratégia;

e Gerenciar toda e qualquer acdo de marketing a ser veiculada pelo operador lotéricog

e Credenciar empresas Certificadoras para garantir as certificacdes necessdrias aos sistemas,
equipamentos e processos dos Operadores Lotéricos.

Por fim, a auditoria dos jogos é importante para a garantir aos drgaos de controle, assim como a
propria ARSESP, a fidedignidade dos servigos lotéricos prestados pelo operador lotérico, trazendo

maior seguranca ao préprio Estado, bem como aos apostadores que se utilizam dos servicos lotéricos.

A auditoria se dard mediante a contrata¢cdo de empresa com know-how para tal atividade, mediante
contrato de prestacdo de servicos acoplado ou ndo ao fornecimento de equipamentos necessarios a

fiscalizacdo (modalidade que hoje ja se admite na Lei Federal n® 14.133/2021).'%

Ha de se frisar que o arranjo institucional proposto, segregando gestdao da operagao, ndo onera a
Agéncia Reguladora, ainda que implique a obrigacdo de efetuar a contratacdo de empresas
prestadoras de servigo que possuam tal expertise, na medida em que a taxa de fiscalizagao tratada no

subtdpico 5.3 se mostraria suficiente para fazer frente as despesas decorrentes desses servigos.

Ndo obstante a assuncdo da Camada de Gestdo pela ARSESP, funcdo que serd desempenhada
mediante a contratacdo de empresas prestadoras de servicos, a Agéncia ainda conserva as atividades

de fiscalizacdo e validacdo dos Planos Lotéricos a serem elaborados pelos operadores.

O Plano Lotérico consiste no conjunto de regras estipulado para cada produto lotérico a ser objeto de

comercializagdo pelo operador, prevendo todas as condi¢Ges aplicaveis, como o volume de bilhetes

147 Trata-se do contrato de fornecimento e prestacao de servico associado, definido pelo art. 6°,
XXXV, da nova lei, como “regime de contratagdo em que, além do fornecimento do objeto, o contratado
responsabiliza-se por sua operagédo, manuten¢ao ou ambas, por tempo determinado”.



lotéricos a serem emitidos, a periodicidade de sorteios, o percentual de premiacdo a ser concedido

aos apostadores entre outros elementos relevantes.

Como visto anteriormente, o payout impacta diretamente na operacionaliza¢do dos servicos lotéricos
e, tamanha sua importancia, devera ser submetido ao crivo da ARSESP para sua anuéncia acerca das

condigBes impostas.

Competird a ARSESP, assim, analisar os respectivos Planos Lotéricos que sejam submetidos pelos
operadores, aprovando sua veiculagdo caso estejam e acordo com a regulamentac¢do imposta, ou ainda

determinando as diligéncias necessarias para sua correcao.



6. QUESTOES JURIDICAS RELEVANTES PARA VIABILIDADE DO PROJETO

6.1. Exploragdo de servigos publicos em ambiente concorrencial

As loterias sdo servigos de consumo opcional, distinto dos servicos publicos tradicionais, voltados ao
atendimento de necessidades essenciais da coletividade, o que justifica o intenso investimento em

campanhas publicitdrias, enquanto apelo ludico para estimular o consumo.

Como visto até o presente capitulo, as loterias estaduais, inclusive a que se pretende implementar,
sofrem influxos concorrenciais de ordem intramodal — considerando a concorréncia direta com as
modalidades que s3o exploradas pela Unido Federal'*® — como também de ordem intermodal — como
se verifica da atratividade de servicos semelhantes como sorteios promocionais, titulos de

capitalizacdo ou ainda os jogos de azar.

Esses registros sao suficientes para se tomar nota que a regulacao a ser desenvolvida ndo tera tanto
apego acerca do potencial abuso de poder de mercado dos operadores lotéricos, ainda que a
modelagem a ser escolhida pelo Estado de Sdo Paulo caminhe para um regime de exclusividade
(Cenario A). Assim, por exemplo, ndo se vislumbra risco de majoracdo do preco das apostas, na medida

em que tal estratégia afetaria a arrecadagdo do operador privado.

De todo modo, a Lei Geral de Concessdes admite a outorga dos servicos tanto em cardter exclusivo
como em ambiente concorrencial, sendo aquele admitido apenas “no caso de inviabilidade técnica ou

econémica justificada no ato a que se refere o art. 52 desta Lei.” (art. 16 da Lei Federal n2 8.987/1995).

A nao exclusividade da presta¢do dos servigcos publicos ndo é novidade. Ocorre, antes, em diversos
setores, desde transporte coletivo de passageiros até infraestruturas portudrias. Trata-se de
desdobramento da livre iniciativa, valor constitucional fundante da ordem econdmica, cuja restri¢ao

apenas ocorrera em carater excepcional.'*

A exclusividade, portanto, sé sera admitida em razdo de questdes técnicas ou econémicas. Embora o

Edital de Chamamento Publico tenha exigido uma andlise de viabilidade concomitante de cenarios,

148 Aqui estamos reputando como remoto o risco de concorréncia com eventuais loterias municipais.
Em nosso entendimento, seria inconstitucional qualquer tentativa municipal para tanto, cujas razées
foram tratadas no dmbito do capitulo 3.2.1.

149 Cf. SCHIRATO, Vitor Rhein. Concorréncia na prestacao dos servigcos publicos e seus limites. Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE, ano 18, n. 71, jul./set. 2020, Belo Horizonte, p. 223.



com e sem exclusividade, fato é que a legislacao é quem fixou os critérios para se elencar qual o regime

mais adequado, sendo o ambiente competitivo a regra (Cendrio B).

N3o obstante, para fins do presente Relatério, adotaremos uma posi¢do agndstica e analisaremos os
efeitos de ambos os Cenadrios, conquanto se tenha conhecimento que o Cendrio A apresenta
evidentemente ganhos de escala e subsidios cruzados na exploracao das modalidades que favorecam

sua opg¢do em detrimento dos riscos do Cenario B.

A implantacdo da concorréncia nos servigos lotéricos, como se verd, ndo estd atrelado

necessariamente a pluralidade de prestadores sob uma mesma modalidade lotérica a ser explorada.

Aqui adotaremos recorte mais amplo para admitir que o Cendrio em regime de competicdo é aquele
marcado pela possibilidade de exploracdo de modalidades por sujeitos distintos, seja quando ha
assimetria de regimes regulatdrios (concessdo x autorizacdo)'™ ou n3o (diversos lotes de

concess3o).??

Em ambientes concorrenciais pode-se elencar ao menos dois efeitos aos contratos de concessdo. O
primeiro, diz respeito a possibilidade de se admitir instrumentos de flexibilidade tarifaria, de modo a
permitir que os operadores disputem por pregos competitivos aos usuarios. O segundo, pressupde a
possibilidade de compartilhamento de bens e infraestrutura correlata aos servigos, de modo a permitir

a competicdo eficiente entre os operadores.

No caso dos Cenarios propostos no presente Relatério, resta claro que a flexibilidade tarifaria sera
inerente a qualquer das situagbes que venha ser cogitada, pela prépria natureza dos servigos a que se
esta delegando. Ja o compartilhamento de infraestrutura e bens podera ser viabilizada no Cenario B,
desde que existam incentivos aos operadores para tanto. Esse tema serd retomado quando da

avaliagdo dos efeitos da competi¢do no capitulo 7.4.

Por outro lado, tratando-se de servigo publico, alguns cuidados decorrentes da maximiza¢do do regime
concorrencial devem ser alertados, sob pena de afetar a qualidade do servico, podendo ensejar, no

limite, a propria solugdo de continuidade das atividades.

150 E o que ocorre no setor de portos, por exemplo.
151 Ambiente bastante habitual em concessdes de transporte publico de passageiros.



Nesse sentido, destaca-se (i) a maior propensdo a captura do regulador, na medida em que a assimetria
informacional tende a aumentar com a diversificacdo de operadores; (ii) ampliacdo do efeito cream
skimming, isto é, a decisdo de empresas que buscam atender apenas os usuarios/clientes lucrativos; e

(iii) expansdo dos custos fixos do negécio e aumento dos precos praticados.

Todos esses efeitos devem ser antecipados pelo futuro regulador, ainda que ndo se possa mitigar por

absoluto seus efeitos, na medida em que fazem parte natural do cendrio de competicao.

6.2. Servicos publicos ndo essenciais e regime de liberdade de prego

Para fins de conceituacdo introdutéria, a regulacdo de precos e tarifas constitui uma das formas de
intervengdo  estatal no dominio econdmico vinculada a uma necessidade de
estabilizacdo/neutralizacdo de impactos de falhas de mercado. Em termos praticos, quando
determinado mercado ndo possui condicdes de se “autorregular” e manter-se em situacdo de

152

competicdo perfeita™*, como ocorre na dindmica de boa parte dos servicos publicos, se verifica a

necessidade de agGes governamentais voltadas a coibir abusos e praticas anticompetitivas.

Dentre as falhas de mercado passiveis de ingeréncia complementar por atividade estatal, encontra-se
a caracterizagdo do monopdlio. A monopolizacdo de determinada atividade se dd em ambiente onde
elementos de concorréncia ndo sdo verificados, seja de forma intencional, seja ainda em razdo de

caracteristicas intrinsecas de determinado produto, servico ou atividade ndo acomodarem a

152 “Concorréncia perfeita é a forga pela qual a economia atinge uma 6tima alocagdo de recursos sem
a necessidade de mecanismos complementares ao funcionamento do préprio mercado (interagéo entre
produtores e consumidores). Para isso, algumas condi¢cdes sdo necessarias. Tais como: (a) auséncia
de barreiras a entrada: ndo h& custos diferenciados que devem ser incorridos pelos ingressantes
potenciais, mas que néo afetam os concorrentes j4 estabelecidos (FARINA, 2000, p..43); (b) produtos
sdo homogéneos: a escolha do consumidor da-se fundamentalmente por meio do preco do bem, visto
que ndo ha distin¢gbes significativas entre os bens ofertados pelos diversos produtos do mercado.
Nessas circunstancias e com muitos ofertantes, os produtores sdo tomadores de prec¢o, pois nédo
conseguem, individualmente, influenciar o nivel de preco de mercado. Este, por usa vez, é resultado
da interacdo entre oferta e demanda, o que apresenta uma condi¢do de equilibrio em que essas
fungbes se igualam.

(...

Na préatica, a economia encontra arranjos intermediarios, que respondem as imperfeicdes nas
condi¢bes citadas (barreiras & entrada, homogeneidade de produtos, informacdo perfeita e plena
mobilidade de fatores). Havendo falhas de mercado, o mercado por si s6 ndo mais garantira que a
economia esteja no mais alto bem-estar possivel.

Nessa situacéo, deve-se buscar arranjos complementares ao mecanismo de mercado para mitigar os
efeitos indesejaveis das falhas de mercado e aumentar a eficiéncia econdmica e, consequentemente,
o nivel de bem-estar.” (VIEGAS, Claudia & MACEDO, Bernardo. “2 Falhas de Mercado: Causas, Efeitos
e Controles.” In Direito Econémico Regulatério, coord. Mario Gomes Shapiro, p. 81-82. S&o Paulo:
Saraiva, 2010)



convivéncia de diversos fornecedores — admitindo-se, por vezes, pouquissimos ou um Unico agente

(monopdlio natural).

Da situacdo de monopdlio, é originada a potencial externalidade consistente no “exercicio de poder
de mercado”, onde o monopolista, se valendo da exclusividade de atua¢do naquele mercado, opta por
praticar precos elevados e/ou restrigdes de oferta que ndo ocorreriam num ambiente de competicdo.
Em razdo desse fato, intervencoes regulatérias sdo, quase que na integralidade dessas situacoes,

imprescindiveis ao bem-estar da relacdo de consumo.

Depreende-se de alguns servigos publicos e atividades econ6micas de relevante interesse publico, ndo
poucas vezes, se constituem em monopdlio natural, de modo que a atividade se mostra

economicamente viavel apenas quando investida por um Unico prestador.

Exemplo classico dessa caracteristica é observado nas concessdes de rodovias. O monopdlio, nesses
casos, é constituido em razao de ndo ser passivel a implantacdo de mercado competitivo — seja em
razdo da inviabilidade econémica de coexisténcia de prestadores, seja em virtude da impossibilidade
de concorréncia fisica entre duas possibilidades de rota. Nesse caso, invariavelmente, o usuario que se
desloca de ponto “x” a “y” ndo possui alternativa se ndao a utilizagdo do servico prestado pela

concessiondria, mediante, consequentemente, o pagamento da tarifa de pedagio que por ela é

cobrada.

Contexto como este constituiria classica possibilidade de imposicdo de poder de mercado, mediante a
cobranca de tarifas em valores exorbitantes e em descompasso com os servigos em contraprestagao.
Para este caso, e para diversos outros em que o monopdlio é constituido em concomitancia a
essencialidade daquele determinado servico, é que a intervengdo estatal mediante a regulagdo

tarifaria é imprescindivel.

Nesses casos, assim, a estrutura tarifaria — ou até mesmo a prdpria tarifa — é pré-fixada pela prépria
Administracdo Publica no edital da futura licitacdo, sendo a tarifa resultante do procedimento
competitivo pelo mercado (art. 92 da Lei n? 8.987/1995), de modo a permitir sua vinculagcdo, durante
todo o prazo da concessao, aos padrdes de investimento e em valores equivalentes a oferta de servicos

pelo parceiro privado.

Ha, contudo, que se ponderar sobre a aplicacdo e/ou conveniéncia de uma regulacdo incisiva aos casos

em gque, mesmo servico publico, o contexto de mercado se distancia, (i) da exclusividade caracteristica



do monopdlio que ensejaria a intervencgao, (ii) da essencialidade, ou (iii) cumulativamente dessas duas
caracteristicas. Nesse tipo de atividade pode-se presumir maior preponderancia da iniciativa privada

a definicao de precos, seja parcial (regime de flexibilidade) ou total (liberdade tarifaria).

O regime de flexibilidade encontra aplicagdo em casos que, mesmo diante da necessidade de certa
regulacdo, ainda é possivel abrir espaco ao manejo tarifario no ambito da prestacdo do servico pelo

particular.

Formas de operacionalizacdo dessa flexibilizagcdo sdo encontradas, por exemplo, na regulacdo tarifaria
pelo preco-teto> (ou “price-cap”) — onde se utilizam indexadores e descontos de produtividade (fator

X) para determinagdo de reajustes maximos.

Ja no regime de liberdade tarifaria, é outorgado a prdpria concessionaria a competéncia para o
estabelecimento do valor da tarifa, sem prejuizo da ingeréncia por parte do Poder Concedente em

casos de abuso desse poder.

A aplicacdo desse regime é comum em servicos publicos que atuam em regime de concorréncia —
como, por exemplo, no setor de telefonia fixa e no setor de transporte aéreo —, onde a estratificacdo
estatal do valor tarifario, e até mesmo o mero direcionamento de sua valoracdo, impediriam a atuacdo

da concessiondria naquele contexto de mercado.

Sdo mercados que a mera prestacdo adequada dos servicos e produtividade ndo sdo suficientes a
sustentar economicamente a prestacao dos servicos durante todo o decorrer do contrato, sendo
necessario que se possibilite ao parceiro privado entrar no “jogo” comportamental que também se

reflete nos valores cobrados pelo mesmo servigo ou por servigos similares.

Sobre essa questdo e justificagdo quanto a migragao estatal para um regime de liberdade tarifaria,

tratou de maneira bastante didatica e elucidativa o doutrinador Jacintho Arruda CAmara®>*:

“O objetivo, no caso, é conferir maior grau de competitividade entre os prestadores
do servigo publico. Sem interferéncia do poder concedente na fixagdo dos valores
que serdo cobrados, as prestadoras poderdo livremente concorrer e, desde que haja

153 Essa sistematica de regulacao foi utilizada, por exemplo, em 1998 na privatizacao do Sistema
Telebréas, onde foi prevista uma estrutura de pre¢os para os servigos de telefonia fixa.

154 CAMARA, Jacintho Arruda. Regimes tarifarios e instrumentos regulatérios de intervencdo em
precos. In PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim (coord.). Direito da
Infraestrutura. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 241-242.



competicdo efetiva, propiciar aos usudrios maiores comodidades a valores mais
baixos. O exemplo ja citado do setor aéreo ilustra muito bem esse tipo de politica.
Enquanto havia controle tarifdrio por parte do poder concedente, a competi¢éo era
incipiente. As prestadoras disputam o mercado com base na frequéncia de voos,
qualidade de servigo, programas de fideliza¢do ou publicidade. O valor cobrado dos
usudrios (as tarifas), como era prefixado, ficava confortavelmente fora da disputa
pelo mercado entre as prestadoras. Com a liberdade tarifdria adotada a partir do
inicio dos anos 1990, as empresas passaram a disputar mercado, também com
ofertas e promogdes de tarifas. NGo por acaso o segmento experimentou
considerdvel mudanca no seu perfil desde entGo, com o desaparecimento de
algumas companhias tradicionais e o surgimento de novas, mais adaptadas a
realidade de uma concorréncia mais acirrada.”

Sobre o setor de transporte aéreo, exemplo citado pelo doutrinador, é certo que o histérico do
programa de concessdes de transporte aéreo pods instituicdo da liberdade tarifaria deu conta de
demonstrar a adequacdo do modelo em ambiente competitivo, sendo responsavel por uma queda
acentuada nos valores cobrados dos usuarios pelas empresas aéreas, principalmente nos trechos

internacionais provenientes de aeroportos brasileiros®®.

155 Foram essas as conclusdes dos estudos conduzidos pela Agéncia Nacional de Aviacéo Civil
(ANAC), noticiado pela Associagao Brasileira de Empresas Aéreas (ABEAR): “As tarifas aéreas
internacionais para voos com origem no Brasil, entre companhias aéreas nacionais e estrangeiras,
registraram queda em valores nominais para todos os continentes na comparacéo de 2016 com 2011,
informou ontem (15/08) a Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC). Segundo o levantamento, o
destino com a maior reducéo foi a América do Norte (40,7%), seguida por Asia (38,7%), Africa (37,2%),
Europa (32%), América Central (28,3%) e América do Sul (19,5%).

“Esse estudo é importante porque reafirma os beneficios da desregulamentagéo das tarifas que, no
caso do mercado internacional, ocorreu em 2008 para a América do Sul e gradativamente para os
demais mercados a partir de 2009. O mercado doméstico, que teve a liberalizacdo tarifaria em 2002,
registrou redugéo de quase 50% nos pregos das passagens de 2002 até 2016”, afirma o consultor
técnico da Associagdo Brasileira das Empresas Aéreas (ABEAR), Mauricio Emboaba.

O primeiro estudo da ANAC sobre tarifas aéreas internacionais também mostra que a América do Sul
teve 59,8% das passagens vendidas abaixo de US$ 300 em 2016, sendo que em 2011 essa fatia era
de 34%. Ja para a América do Norte 53,6% dos bilhetes foram comercializados por menos de US$ 600
no ano passado, ante 6,9% em 2011. Para a Europa, passagens abaixo de US$ 750 responderam por
56,5%, diante dos 16,2% de seis anos atras.

(...)

O conceito de liberdade tarifaria — o direito de empresas competirem praticando livremente seus precos,
e ajustando-os conforme a receptividade do mercado consumidor e de acordo com o0s niveis de oferta
e demanda — passou a se disseminar no mercado de aviacdo a partir do final da década de 1970. Os
EUA foram pioneiros nesse movimento, sendo seguidos por paises europeus.

No Brasil, o governo continuou tabelando os pregos dos bilhetes aéreos até meados da década de
1990. Depois disso, ainda sob a gestdo do Departamento de Aviacédo Civil (DAC), o pais passou por
um periodo de transi¢do e os precos passaram a ser fixados dentro de faixas de valores maximos e
minimos. Somente a partir da virada do século XXI o mercado doméstico finalmente viu a liberagao dos
precos, que foi estendida gradualmente para o mercado internacional, apds o surgimento da ANAC.
Em ambos os casos o resultado foi a reducdo dos valores médios reais ao longo do tempo.
Fundamental para esse efeito é o conceito de precificacéo dinamica. E ele que permite a segmentacao
de mercado. Ou seja, ofertar os servigcos de acordo com as necessidades e capacidade de consumo
dos diferentes tipos de clientes (assim como existem carros populares e de luxo para os diferentes
gostos e bolsos).” (Disponivel em < https://www.abear.com.br/imprensa/agencia-abear/noticias/apos-
liberdade-tarifaria-precos-de-bilhetes-internacionais-a-partir-do-brasil-tem-reducao/>. Acesso realizado
em 23/09/2021.)



Nado por outra razao, os beneficios da chamada “desregulagcdo” do setor aéreo sdo constantemente
reconhecidos pelos 6rgdos de controle, a exemplo do que se verifica na auditoria realizada pela
Secretaria de Infraestrutura Rodovidria e Aeroportudria do Tribunal de Contas da Unido, no ambito do
Processo n2 004.992/2019-9, de relatoria do Ministro Vital do Régo, que analisou a atuacdo da ANAC
e do antigo Ministério dos Transportes no que se refere a manutencdo do nivel de qualidade aos
passageiros de voos regulares. Vejamos trecho transcrito no Acérddo n2 220/2020-Plenario, proferido

em sessdo realizada do dia 05/02/2020:

“O transporte aéreo reqular de passageiros é realizado pelas empresas aéreas,
sendo as principais a Latam, Gol, Azul e Avianca (que deixou de operar no 12
semestre de 2019 e estava em fase final de processo de recuperagdo judicial,
quando da conclusdo deste relatdrio), além de outras empresas regionais com
pequena participa¢éo no mercado (como a Passaredo e a MAP). Elas operam em
regime de livre concorréncia, liberdade tarifdria e liberdade de voo (ou rota). Isso
significa que ndo existem barreiras regulatdrias a entrada de novas companhias, as
empresas podem definir livremente os precos das passagens aéreas e podem operar
as rotas que bem entenderem, desde que haja disponibilidade de infraestrutura.
(...)

Até a década de 1980 existia forte controle governamental sobre os pregos das
passagens (que eram tabeladas) e mesmo sobre as rotas e frequéncias voadas. Para
iniciar um novo voo, as empresas aéreas precisavam de autorizagdo prévia do
Ministério da Aerondutica, que avaliava, entre outras coisas, se aquele mercado
comportava a operac@o pretendida e se a entrada de uma nova empresa ndo
provocaria uma “concorréncia predatdria” entre as companhias aéreas.

Como as tarifas eram definidas pelo drgdo governamental responsdvel pelo setor,
a competicdo entre as empresas, nas poucas rotas em que havia competicdo, se
dava pela qualidade do servigo. A pequena camada da populagdo que podia pagar
pelo transporte aéreo acabava, assim, desfrutando de um nivel de servigo superior,
que era a contrapartida dos altos precos pagos para voar.

(...)

No Brasil, a desregulamentagdo do transporte aéreo demorou bem mais para se
iniciar, apenas em 1989, e de forma bastante gradual. Aos poucos foi se
flexibilizando os precos das passagens (por meio de bandas tarifdrias, que
permitiam variagées para cima ou para baixo da tarifa de referéncia), além de
acabar com as reservas de mercado das empresas regionais e com as restrigbes
para operagéo de novas rotas por qualquer empresa. No entanto, foi apenas em
2001, por meio de portaria do entdo Ministério da Fazenda, que se estabeleceu o
regime de liberdade tarifdria, pondo-se fim as restri¢cbes das bandas tarifdrias.

Em 2004, durante a crise da Varig, ainda houve uma tentativa, por parte do antigo
Departamento de Aviacdo Civil do Comando da Aerondutica, do que se chamou a
época de “re-requlacdo” do setor, quando o DAC vetou uma das primeiras
promocgées langadas pela Gol, naquele momento operando hd poucos anos no
mercado e trazendo para o pais o conceito até entdo inédito de empresa de baixo
custo, baixa tarifa (low cost, low fare).

Com a criagcdo da Anac, por meio da Lei 11.182/2005, os conceitos de liberdade de
voo e de liberdade tarifdria ganharam, pela primeira vez, estatura legal (nos arts.



48, §19, e 49, respectivamente), o que veio a dar maior institucionalidade para esses
institutos. Ainda assim, a liberdade tarifdria no mercado internacional ainda
demorou alguns anos para ser implementada completamente (em 2009), uma vez
que as empresas nacionais (e mesmo segmentos da industria do turismo) temiam a
concorréncia de empresas estrangeiras de maior capacidade financeira.

Os beneficios da liberalizagdo do mercado sdo reconhecidos de forma praticamente
undnime pelos principais atores do setor, tanto na esfera publica como na privada.
O principal indicador dessas melhorias foi o expressivo aumento no numero de
passageiros ocorrido a partir de 2001, da ordem de 200% desde o inicio dos anos
2000, enquanto o pre¢o médio das passagens caiu vertiginosamente no mesmo
periodo, conforme mostram os Grdficos 1 e 2. Trata-se de crescimento da demanda
(e queda de tarifa) muito mais acentuado (s) do que o ritmo ocorrido no periodo
precedente”.

156 e no setor

Situacdo similar a do setor aéreo é verificada, também, em setores como telefonia fixa
portudrio, onde se vislumbra a operacdo em regime de competicdo. Sobre esse ultimo exemplo, é
notdrio, também, o reconhecimento da adequacdo do modelo de liberdade tarifaria pelos drgdos de

controle.

Indicativo dessa propensdo se reflete no relatério de analise técnica elaborado pela Secretaria de
Recursos — SERUR do TCU, no dmbito do Processo n2 029.083/2013-3, relativo ao acompanhamento
do 12 estagio das concessoes de areas e instalacdes localizadas nos portos de Santos, Belém, Santarém,
Vila do Conde e nos Terminais de Outeiro e Miramar. O relatdrio em questdo ponderou a manutencao

a total liberdade tarifaria frente a um possivel regime de flexibilidade — por tarifa-teto —, sendo

156 No setor de telefonia fixa a liberdade tarifaria decorre da propria legislagéo. Nesse sentido, o artigo
104 da Lein®9.472/1997, que dispde sobre a organizacao dos servicos de telecomunicacgdo, € expresso
ao possibilitar, apés 3 (trés) anos da celebracdo do contrato, a instituicdo do regime de liberdade
tarifaria se verificado um cenéario competitivo. Referida liberdade, contudo, permanece condicionada a
fiscalizacdo da ANATEL e possivel retomada em casos de abusos pelo prestador. Vejamos:

“Art. 104. Transcorridos ao menos trés anos da celebracéo do contrato, a Agéncia podera, se existir
ampla e efetiva competicdo entre as prestadoras do servigo, submeter a concessionaria ao regime de
liberdade tarifaria.

§ 1° No regime a que se refere o caput, a concessionaria podera determinar suas proéprias tarifas,
devendo comunica-las a Agéncia com antecedéncia de sete dias de sua vigéncia.

§ 2° Ocorrendo aumento arbitrario dos lucros ou préaticas prejudiciais a competicdo, a Agéncia
restabelecera o regime tarifario anterior, sem prejuizo das sanc¢des cabiveis.

Art. 105. Quando da implantacdo de novas prestacdes, utilidades ou comodidades relativas ao objeto
da concessao, suas tarifas serdo previamente levadas a Agéncia, para aprovagdo, com os estudos
correspondentes.

Paragrafo Unico. Considerados os interesses dos usuarios, a Agéncia podera decidir por fixar as tarifas
ou por submeté-las ao regime de liberdade tarifaria, sendo vedada qualquer cobranca antes da referida
aprovacgéo.”



reforcado que a intervencao estatal, ainda que em menor proporcao, deveria se dar apenas em portos

cuja plena competicdo n3o seja realmente possivel'. Vejamos:

“63. O Estado regulador busca estimular a concorréncia efetiva: quando esta ndo
for possivel, ou for insuficiente, é que se procura promover a simulagdo de efeitos
equivalentes aos de uma situagdo de concorréncia, a fim de afastar a concentragéo
nociva de poder econémico, repartir os ganhos produzidos com o consumidor e
vedar que o processo de interagées econémicas [NESTER, A. W. A insercGo do
regime concorrencial nos servicos publicos. In: ARAGAO, A. S. de; MARQUES NETO,
F. de A. (coord.) Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte:
Férum, 2008, p. 451].

64. Observe-se porém que, embora seja verdade que o art. 62 da Lei 12.815/2013 e
o Decreto 8.033/2013 concedam autonomia ao Poder Concedente para definir, em
cada procedimento licitatdrio, quais os mecanismos que seriam utilizados para
atingir os objetivos elencados no art. 32 da Lei 12.815/2013, a possibilidade de o
ente regulador empregar uma variedade de critérios para selecionar o
concessiondrio ndo é o argumento para definir a necessidade de se estabelecer
ou ndo um teto tarifdrio para as atividades portudrias, consideradas como servigo
publico concedido.

65. Mesmo na Lei 8.987/1995, em seu art. 15, incisos | a VIl (com reda¢éo dada pela
Lei 9.648/1998), ao contrdrio do que dd a entender a argumentag¢do da recorrente,
ja se admitiam diversos critérios para se selecionar o licitante vencedor, a quem
seria outorgada a prestagdo do servigo publico. Assim, ndo é pelo fato de a licitagdo
poder selecionar a maior oferta de valor de outorga, ou a melhor técnica, ou a
menor tarifa, ou a maior movimentacdo de carga, que a tarifa deverd ou ndo ser
definida pelo regulador. A alteragdo no critério licitatdrio, por oposto, é que surge
em virtude da necessidade de, em alguns casos, haver controle tarifdrio.

66. De todo modo, nos termos do art. 59, inciso 1V, da Lei 12.815/2013, as tarifas
deverdo constar ndo apenas dos contratos de concessdo (da gestdo de porto
organizado como um todo), mas também dos contratos de arrendamento
portudrio, celebrados com os operadores (acompanhados dos critérios de revisdo e

157 O Relatério em questdo fundamentou o Acoérddo n® 1077/2015-TCU-Plenério, proferido em sessao
realizada no dia 02/07/2014, onde se determinou que as fossem acompanhadas de estudo acerca da
escolha da politica tarifaria. Vejamos trecho:

“9.1.3. alterar os subitens 9.1.13, 9.1.14, 9.1.15 e 9.1.17 da deliberagdo recorrida, para que passem a
vigorar com a seguinte redacéo:

“..)

9.1.13. justificacdo dos pregos e tarifas utilizados nos estudos de viabilidade e fundamentagéo, de
maneira consistente, da metodologia de coleta dos precos e tarifas utilizados na alimentagéo dos fluxos
de caixa;

9.1.14. fundamentagéo da politica tarifaria a ser aplicada em todos os estudos de viabilidade das
concessbGes de arrendamentos portuarios, envolvendo uma andlise regulatéria, econdémica,
concorrencial e de custo-beneficio, que permita avaliar a necessidade, a adequagdo e a
proporcionalidade do estabelecimento de tarifas reguladas ou do regime de precos (liberdade tarifaria);
9.1.15. revisdo da modelagem empregada no terminal STS13, de forma que 0s precos ou tarifas
reguladas estabelecidos sejam devidamente fundamentados, a fim de refletir a variedade de cargas
movimentadas no terminal;

(...)

9.1.17. inclusdo, nos contratos de arrendamentos portuarios submetidos a regulacao tarifaria, de
cldusula de reviséo tarifaria periddica, observando a metodologia a ser definida pela Antaq, de forma a
manter a modicidade tarifaria e o equilibrio do contrato;””



de reajuste). A interpretacdo extensiva seria que, para a concessdo de todas as
atividades portudrias de movimenta¢éo e armazenagem, ainda que sob o nome de
arrendamento, necessdrio se faria a fixacdo de tarifas teto.

67. Entretanto, o fato de o art. 59, inciso IV, da Lei 12.815/2013, estabelecer que
tarifas sdo cldusulas essenciais dos contratos de arrendamento, ndo significa
necessariamente que todos os servigos prestados por arrendamento devem ser
remunerados por tarifas, mas sim que quando o arrendatdrio for remunerado por
tarifas (i.e, precos publicamente fixados), haverd a necessidade de sua previsdo
editalicia e contratual. O inciso, dessa forma, ndo seria aplicdvel as situagées em
que a concorréncia se mostrar possivel, nas quais o arrendatdrio serd remunerado
por pregos livres, que permanece como a regra geral estabelecida para o setor.
68. Saliente-se que, nas principais questdes submetidas a regula¢do estatal, as
politicas sGo formuladas mediante a edigdo de normas gerais, relativamente
ambiguas, com cldusulas gerais e conceitos juridicos indeterminados, que ndo
preveem totalmente a atua¢do dos agentes publicos reguladores. Assim, a
legislagGo ordindria traz apenas linhas mestras da politica econémica e social,
fazendo com que se abra uma liberdade ao administrador publico na hora de
concretizar os comandos nela contidos, dependendo dos dados empiricos, da
circunstdncia fdtica e dos impactos multilaterais decorrentes de sua execugdo
[GUERRA, S. Discricionariedade, Regulagdo e Reflexividade: uma nova teoria sobre
escolhas administrativas. 39 Ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. P. 362].

69. Assim, assiste razdo & recorrente quando afirma que a lei 12.815/2013
introduziu alteracdo no funcionamento do setor: a possibilidade de tarifacGo dos
valores cobrados pelos terminais nas opera¢des de carga, em substituicdo ao
regime de precos livres até entdo vigente. Como a recorrente assevera, a tarifagdo
terd que ser introduzida nos arrendamentos quando houver diagndstico de que,
em alguns portos especificos, para determinados tipos de cargas, as condigées
concorrenciais vigentes poderiam ndo ser suficientes para garantir a prdtica de
precos maodicos para os usudrios. Seria necessdrio, apenas nestes casos, introduzir
tetos tarifdrios.”

Em que pese os setores acima mencionados possam ndo apresentar, numa primeira impressdo,
similitude objetiva com os servicos lotéricos objeto do presente estudo, as peculiaridades e
justificagdes acima transcrita quanto a escolha dos moldes tarifarios evidenciam um ponto de encontro
e correlacdo direta: ambos os servigos constituirem servigos publicos, cuja operagao se dard mediante

a manutengao de um cenario competitivo.

Isso porque, os servigos lotéricos em questdo, operados ou ndo em regime de exclusividade —
considerando o Cendrio A e Cenario B tratados em todo o decorrer do presente relatorio —

permaneceréo em constante concomitancia com servicos que podem parecer semelhantes aos

usudrios em geral, dado seu carater comum de “premiac¢do”, para além daqueles que sdo diretamente

concorrentes, como os servicos lotéricos explorados atualmente pela Unido.



Trata-se, nos conceitos préprios do Direito Concorrencial, de ambiente de competi¢cdao ocorrido em
mercado relevante definido pelo aspecto material’®®, que considera, para sua delimitac3o, a
fungibilidade de produtos/servigos, ou seja, se 0 aumento de prego de um deles conduz ao aumento

da procura por outros — dindmica definida como “elasticidade cruzada”.

Ou seja, ndo é necessdrio que existam produtos da mesma natureza disponiveis — como nos servigos
publicos acima citados — bastando, para um cendrio de competicao que demanda uma maior liberdade
tarifaria, apenas que existam produtos cambidveis no mesmo mercado relevante, para o qual o

consumidor podera migrar.

Exemplos de servicos que pertencem ao mesmo mercado relevante que os servicos lotéricos sdo os
titulos de capitalizagdo, como “Tele Sena”, “Ourocap”, “SuperXCap”, “Pic Itau” e “LottoCap”, e até
mesmo jogos ndo regulamentados — porém de pratica clandestina bastante conhecida e relevante -,

como é o caso do “Jogo do Bicho”.

Sobre esse ultimo exemplo, vale destacar que a liberdade tarifaria outorgada a servigos
regulamentados e que compitam com jogos clandestinos, pode, inclusive, assumir um viés de politica
publica no auxilio a repressdo e neutralizagdo dessa pratica (ainda que hoje se discuta no Congresso

Nacional tentativas de legalizacdo dos jogos de azar).

Para além dessa questdo, ainda é importante ter em mente que os servicos lotéricos estdo um passo
ainda mais adiante no que diz respeito a conveniéncia proveniente de um regime de liberdade tarifaria:
o fato de, além de coexistirem segmentos que manterao o regime competitivo e a necessidade de
constante adequac¢do, ao contrdrio dos exemplos até aqui citados, ndao constituirem servigos

essenciais.

Em um contexto como esse, tal como ja adiantado, a imposi¢cdao de uma regula¢do incisiva ndao se
mostra justificada, na medida em que afastada a necessidade de controlar, ainda que minimamente e
mediante a aplicacdo de uma possivel flexibilidade mais branda, os precos cobrados dos usuarios para

gue direitos constitucionais sejam preservados.

1% Qu, nos conceitos da Federal Trade Comission (FTC), 6rgdo antitruste norte-americano, o que se
chama de “mercado relevante de produto” que compreende “todos aqueles produtos e/ou servigcos
que sdo considerados como intercambidveis ou substituiveis pelo consumidor, por causa das suas
caracteristicas, de seus precos e de seus possiveis usos”.



A presenca desse binbmio — competitividade e auséncia de essencialidade do servico publico —
aproximaria, na verdade, o modelo ora estudado ao que ja é observado de forma bastante abrangente

nos servigos publicos vinculados ao lazer.

Neles, assim como nos servigos lotéricos, existe um nicho amplo de servicos e produtos
intercambidveis no mesmo mercado relevante, o que justifica a necessidade de manutenc¢do de

liberdade tarifaria apta a garantir sua viabilidade econémico-financeira.

Utilizando-se como paradigmas objetivos, é possivel citar os projetos de concessdo de parques
promovidos pelo Governo do Estado de S3o Paulo — a exemplo dos projetos de delegacdo da
exploragdo dos Parques Estaduais Cantareira e Alberto Lofgren, além dos Parques Urbanos da Agua
Branca, Villa-Lobos e Candido Portinari -, além, ainda, da concessao, ja formalizada, do Zoolégico e

Jardim Botanico de Sao Paulo.

Tal como os servicos lotéricos, que concorrem diretamente com outras modalidades de jogos e
sorteios, os parques publicos competem diretamente, ndo s6 com outros parques, como também com
as mais diversificadas opg¢des de lazer e entretenimento — por vezes até mesmo gratuitas — como

cinema, teatros, shoppings, clubes, pracas etc.

Em razdo desse fato, opcdo diversa nado seria possivel para fins de materializacdo de sua outorga, se
ndo conferir a liberdade tarifaria necessaria para que as concessionarias consigam trabalhar na

manutencdo de sua demanda, frente a segmentos concorrentes.

Com base nesta analise, é possivel concluir que os servigos lotéricos trazem as mesmas carateristicas
que norteiam a aplicagdo da liberdade tarifaria em outros servigos publicos, como os citados servigos
de telefonia fixa, aviagdo civil e portudrio, cuja desregulagdo tarifaria encontra ampla aderéncia e

ratificacdo pelos érgdos de controle.

Possuem, na realidade, um elemento justificador adicional, consistente na auséncia de caracterizacdo
da essencialidade, o que torna ainda mais seguro afirmar que a liberdade tarifaria seria o caminho mais
adequado a esses servicos — como foi feito, nas mesmas condi¢Ges, nas concessdes de parques

conduzidas pelo Governo do Estado de Sao Paulo.

6.3. Regime juridico contratual e reversibilidade de bens



A reversdao dos bens, apds o término do contrato de concessdo, ao Poder Concedente ou a nova
concessiondria visa assegurar a continuidade da prestacdao do servico, assim como a modicidade
tarifaria, uma vez que se evita que investimentos ja realizados sejam novamente feitos ao inicio da

concessao sucessiva.

Segundo a Lei n2 8.987/1995, o edital contera a indicacdo desses bens (art. 18, inc. X), sendo também

tematica dentre as cldusulas essenciais dos contratos de concessdo (art. 23, inc. X).

Desta forma, tem-se que os bens adquiridos ou implantados pela concessionaria no curso do contrato
deverdo, ao final, ser integrados ao patriménio do Poder Concedente ou do novo prestador do servico.
Evidentemente, para que ndo haja prejuizos a concessiondria, os investimentos realizados na
constituicdo dos bens reversiveis, assim como os investimentos necessarios para Ihe garantir uma vida
util adicional, devem ser amortizados no curso da prdpria concessao, ou, caso contrdrio, gerarao

direito a indenizac¢do.

Dai é que a reversao dos bens ao final da concessdao ndo sé garante a continuidade da prestacdo dos
servicos, mas também serve de garantia para a concessiondria de que terd retorno de seus
investimentos. E o que nos ensinam os Professores Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda CAmara, em

texto dedicado ao tema?®°:

“Além de configurar prerrogativa estatal para preservar a continuidade dos servigcos
publicos, a reversdo, nesses contratos tradicionais de concessdo, também funciona
como garantia econémica das concessiondrias. Isto porque, ao se prever a reversGo
de certos bens, também se assegura que o valor neles investidos serd amortizado:
ou com a regular exploragdo do servigo no prazo contratual (e com a percepgéo de
tarifas em valor suficiente), ou, se insuficiente, com indenizagéo pelo concedente. A
concessiondria tem garantido, de uma forma ou de outra, o retorno do investimento
em bens reversiveis.”

159 Cf. Lei Federal n° 8.987/1995: “Art. 36. A reversao no advento do termo contratual far-se-a com a
indenizacéo das parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou
depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do
servigo concedido.”. Da mesma forma o § 3°, do art. 20 da Lei Estadual n° 7.835/1992: “Artigo 20 — (...)
§ 3.9 - A reversdo, ao término do prazo contratual, sera feita sem indenizacdo, salvo quando ocorrer a
hipotese de implementacdo do capital ainda ndo amortizado, deduzida a depreciacdo dos bens,
proveniente de seu desgaste ou de sua obsolescéncia.”.

160 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Bens reversiveis nas concessdes publicas: a
inviabilidade de uma teoria geral. Revista da Faculdade de Direito — UFPR, Curitiba, vol. 61, n. 2,
maio/ago. 2016, p. 149-174.



Contudo, ha o risco de determinadas modelagens de concessdes terminarem por gerar um grande
passivo ao Estado, uma vez que, a depender do contexto, as receitas da concessdo ndo conseguirdo

cobrir os investimentos realizados, que deverao, entdo, ser indenizados pelo Poder Concedente.

Por essa raz3o, a doutrina e a pratica dos projetos de concess3o, com aval dos Tribunais de Contas,®!
tém afastado a ideia de uma teoria Unica e geral dos contratos de concessdo, sempre com

previsibilidade de reversao de bens.

Em muitos casos, os bens adquiridos ao longo da concessao sofrem grande depreciacdo ou mesmo se
tornam obsoletos, de modo que, ao final do contrato, terdo pouca ou nenhuma utilidade para a
prestacdo do servico, servindo, tdo somente, como passivo a ser amortizado ou indenizado.

162

Rafael Véras, em recente artigo,™** cita exemplos de setores em que a reversdo de bens ndo se mostra

vantajosa:

“Ndo é por outra razdo que, em razdo das projecdes econémicas da explora¢do de
determinado ativo (consubstanciado no EVTEA), algumas concessées néo serdo

modeladas com a presenca de bens reversiveis. No dmbito da concessiGo de

transporte aéreo de passageiros, por exemplo, de que trata as Lei n® 11.182/2005
(Lei de criagdo da ANAC) e a Lei n® 7.656/1986 (Cédigo Brasileiro de Aerondutica —
CBA), malgrado a importdncia das aeronaves, elas ndo integram o acervo de bens

reversiveis. Do mesmo modo, no dmbito de uma concessdo de transporte urbano

de passageiros ou de uma concessdo de ferrovias, os 6nibus e o material rodante,

respectivamente, poderdo ndo integrar, necessariamente, o acervo de bens
reversiveis, seja porque tais bens, ao final dos contratos, terdo uma deprecia¢éo téo
elevada que a sua inclusGo na estrutura econémica contratual ndo se justificaria,
seja por que tal patriménio poderd se tornar obsoleto, em razdo do advento de

161 “Todo esse racional restou bem enderecado, pelo Acorddo n°2711/2020 — TCU, da Relatoria do
Ministro Bruno Dantas, que teve por objeto a realizacdo de auditoria operacional a propdsito da
assimetria regulatéria entre os arrendamentos portuarios e os Terminais Privados (TUPs), de acordo
com os modelos aplicados a portos internacionais de referéncia (benchmarking). Nos termos do voto
condutor, restou assentado que ‘a reversado de bens presente nos contratos de arrendamento mostra-
se especialmente danosa ao erario. Primeiro, porque obriga a autoridade portuaria, ao final do contrato,
a incorporar bens obsoletos ou sem nenhuma utilidade. Segundo, porque mesmo que seja atribuido ao
futuro arrendatario o 6nus de desmobilizar e dar a correta destinacéo a tais equipamentos, 0 custo
disso serd repassado ao poder publico, pois sera incorporado no fluxo de caixa que embasara a
licitacao’. Diante do que a Lei n°14.047/2020 incluiu o art. 5° C a Lei n°12.815/2013 (Marco Regulatério
do Setor Portuario), justamente com o desiderato de excluir a obrigatoriedade da clausula de bens
reversiveis nos arrendamentos portuarios.” (FREITAS, Rafael Véras de. Todas as concessdes tém
bens reversiveis? Disponivel em: <https://www.editoraforum.com.br/noticias/todas-as-concessoes-
tem-bens-reversiveis-coluna-direito-da-infraestrutura/>. Acesso em 31.08.2021).

162 FREITAS, op. cit.



novas tecnologias. No setor de telecomunicacdes, que é severamente impactado

pelo advento de novas tecnologias, o tema restou bem enderegado, pelo art. 93, Xi,
da Lein?9.472/1997 (Lei Geral de Telecomunicagdes), consoante o qual o contrato
de Contrato de Concessdo para o Servigo Telefénico Fixo Comutado — STFC indicard
‘os bens reversiveis, se houver'.”

E dizer, muitas vezes se revela inviavel, do ponto de vista econdmico-financeiro, a reversibilidade dos
bens adquiridos pela concessiondria. Por esta razao surgem as op¢oes (i) de se prever um rol aberto
(o que foi denominado como reversao aberta ou funcional) de bens reversiveis, revertendo-se, ao
final do Contrato, somente aqueles que se mostrarem efetivamente indispensaveis a prestacdo dos

servigcos; ou mesmo (ii) de o contrato ndo prever qualquer bem reversivel.

Especificamente no caso da exploracao dos servicos lotéricos, nos parece mais viavel a segunda opcao,
isto é, a auséncia de qualquer reversao de bens ao final do contrato de concessado. E nos parece que o
art. 82, inciso XI da Lei Estadual n2 7.835/1992 tal proposta, na medida em que elenca, como cldusula

essencial, “hipdteses em que sera cabivel a reversdo dos bens aplicados no servico”.

Ou seja, podera haver concessdao comum, ainda que tais hipéteses ndo se verifiquem.

Isto porque a prestacdo dos servicos lotéricos compreende, em esséncia, a comercializacdo de bilhetes

de apostas, fisicos e eletronicos, das diferentes modalidades de jogos oferecidos.

Conguanto tenha uma grande dependéncia de plataformas de gestdo tecnoldgica e dos respectivos
equipamentos para sua exploragao, quaisquer bens relacionados a prestagdo do servigo sao de carater

meramente instrumental e de pouca relevancia em termos de inversdo financeira.

Além disso, resta também evidenciado o risco de defasagem tecnoldgica quando do advento do termo
final da concessao, o que ja foi pontuado acima pela doutrina como fundamento para se dispensar a

exigéncia de bens reversiveis na concessao.

Em sintese, os bens empregados — ao que consta do Produto Final Ill — Plano Operacional — ndo
constituem o nucleo da prestacdo do servico e sdo facilmente substituiveis. Eventual previsdo de
reversao desses bens teria como consequéncia o aumento do valor das apostas, onerando a populagédo
paulista e podendo gerar efeitos negativos na prépria arrecadagdo — que é destinada ao custeio de
acGes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade social no Estado de Sdo Paulo, nos

termos do artigo 15 da Lei Estadual n? 17.386/2021.



N3do ao acaso que o Contrato de Concessao da LOTEX, realizada pela Unido, disp6s, em sua clausula 5,
que nd3o had bens reversiveis e/ou vinculados a Concessdo, cabendo a Concessiondria
“adquirir/gerir/alienar livremente os ativos que entender necessarios a execu¢do do respectivo

escopo”.

Ante o exposto, verifica-se que algumas modelagens de projetos de concessdao tém afastado a ideia de
regime Unico quanto a obrigatoriedade de reversdo de bens. A analise deve ser feita de acordo com o
caso concreto e com as particularidades de cada setor, de modo a se preservar, ao final do contrato, a

prestacdo do servico de modo continuo.

O servico lotérico, por sua vez, ndo demanda volumosos investimentos em bens e estes bens ndo se
revelam indispensaveis a continuidade da prestacdo dos servicos quando findado o prazo da
concessao, eis que facilmente substituiveis ou pela alta probabilidade de se tornarem obsoletos.
Assim, se mostra vidvel caminhar para um modelo contratual que ndo inclua bens reversiveis no futuro

contrato de concessao.

6.4. Identificagdo e analise de aspectos tributarios atrelados ao Projeto

Sobre os aspectos tributarios atrelados ao Projeto, identificamos que sobre as operagdes lotéricas
incide o Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), o Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS),
além dos tributos recolhidos normalmente pelas empresas como IRPJ, CSLL, PIS e COFINS. Com o
intuito de focar estritamente aos impostos relevantes para as operagdes lotéricas, a seguir

analisaremos o IRPF e ISS.

No que tange ao Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), a sua base de calculo é o valor da

premiagao, seja ela em dinheiro ou em bens.

O fato gerador é o pagamento de prémios e o seu recolhimento serd retido diretamente na fonte,
conforme art. 14, Lei n. 4.506/64, que prevé que ficam sujeitos ao imposto de 30%, mediante desconto
na fonte pagadora, os lucros decorrentes de prémios em dinheiro obtidos em loterias. No mais, a

aliquota dos prémios pagos em bens ou servigos é de 20%, nos termos do art. 63 Lei n. 8.981/1995.



Contudo, é necessario complementar que, na forma do art. 56 da Lei 11.1941/2009, o imposto de
renda incide apenas sobre o valor do prémio em dinheiro que exceder ao valor da primeira faixa da

tabela de incidéncia mensal do Imposto de Renda da Pessoa Fisica.

Atualmente, a primeira faixa da tabela do imposto de renda totaliza a quantia de RS 1.903,98.
Portanto, aos prémios maiores que o RS 1.903,98, incidird o imposto de renda de pessoa fisica na

aliquota de 30%, apenas ao que exceder ao referido valor.

Por sua vez, a incidéncia do Imposto sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS) nas atividades
envolvendo sorteios e apostas é pacificada pelo Supremo Tribunal Federal, conforme julgamento do
RE n2 79.709), e esta prevista no item 19 da Lei Complementar n2 116/2003 e tem como fato ferrador

o ato de distribuir e vender os bilhetes lotéricos.

O imposto tem como base de calculo o valor efetivo do servico, isto é, a quantia que é efetivamente
recebida como remuneracdo desenvolvida, conforme Lei Complementar 116/2003 quando se refere a

servicos relacionados a logistica e pontos de venda.

A sua aliquota pode variar entre 2-5%, de acordo com a cada legislagdo especifica do municipio.

Quanto aos pontos de venda, poderdo ser operados tanto por pessoas juridicas quanto por pessoas
fisicas. Na primeira opcdo, estara sujeita a tributacdo vigente e poderda optar pelo Simples Nacional,
que é um regime compartilhado de arrecadacdo, cobranca e fiscalizacdo de tributos aplicavel as

Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, caso se enquadre nas condigdes previstas.

Para a opgdo de operagdao como Pessoa Fisica, recaird a tributagdo pelo regime do Imposto de Renda
de Pessoa Fisica em aliquotas progressivas.

Assim, é de responsabilidade da fonte pagadora realizar o recolhimento do imposto na fonte e expedir
o respectivo comprovante para a declaragao de ajuste anual. Além disso, incidira o ISSQN, visto que a
lei determina que o contribuinte é quem presta o servico, na forma do art. 52 da Lei Complementar n.

116/2003.

6.5. Avaliagdo de viabilidade de exigir dos Operadores as certificagdes necessarias como

requisito de qualificacdo técnica



Este Relatério se destina ao desenvolvimento de estudos juridicos para implantacdo e operacao dos
servicos lotéricos no Estado de Sao Paulo, explorando cendrios distintos com a previsdo de exploragao

dos servicos lotéricos em carater de exclusividade ou ndo.

Em ambos os Cenarios propostos, destaca-se a necessidade de promover certame licitatdrio para a
contratacdao do futuro operador responsavel pela explora¢do dos servicos lotéricos em regime de
concessdao comum. Apenas no Cenario B, como ja antecipado, é que se cogita da exploracdo das
apostas esportivas de quota fixa em regime concorrencial, mediante autorizacao, sendo dispensavel,

unicamente a essa modalidade, a realizacdo de licitacdo para escolha dos interessados.

Diante disso, o presente capitulo se dispGe a analisar, diante dos cenarios em que a licitacdo se mostra
necessaria, as exigéncias atreladas a qualificacdo técnica dos operadores mediante certificacdo, de
modo a promover a contratacdo de parceiro privado capaz de se responsabilizar pela exploracdo do

servico publico lotérico em concordancia com as melhores praticas mercadolégicas.

Antes de avaliar a viabilidade juridica de tal exigéncia, convém certa regressao, na medida em que a
Constituicdo exige que o processo licitatério assegurard a igualdade de condi¢Ges a todos os
concorrentes, “o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econbémica

indispensdveis a garantia do cumprimento das obriga¢des” (art. 37, inciso XXI).

Tendo em mente que em ambos os Cenarios defendidos no presente Relatdrio existe a necessidade
de promover certame licitatério, é valido ressaltar, em mero carater introdutdrio, que a licitacdo em
voga deve promover a busca pela proposta mais adequada a prestagao dos servigos, capaz de
maximizar as diretrizes regulatérias outrora ja destacadas: (i) maximizagdo da arrecadagdo ao Estado;

e (ii) integridade dos operadores e dos jogos.

PressupGe-se, diante de uma leitura despretensiosa, que o principio da competitividade aplicavel ao
procedimento licitatdrio decorra, portanto, da participagdo de tantos licitantes quanto aqueles que se

mostrem interessados.

A prevaléncia da competitividade, inclusive, restou consagrada no art. 39, § 19, da Lei Estadual n2

6.544/1989:

Artigo 39 - A licitacdo destina-se a selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administracdo e serd processada e julgada em estrita conformidade com os




principios bdsicos da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo, do interesse
publico e dos que lhe sdo correlatos.

§ 12 - E vedado incluir, nos atos de convocacédo, cldusulas ou condicbes que:

1. comprometam, restrinjam ou frustrem o cardter competitivo do procedimento
licitatorio;

(...)

Ocorre, entretanto, que o item 1 do artigo supra transcrito deve ser interpretado em cumulag¢do com
seu caput, que especifica o propédsito da licitacdo, que ao fim se destina a selecdo de proposta mais

vantajosa para a Administracdo Publica.

Nesse sentido, impende ressaltar que a proposta mais vantajosa a Administracdo ndo necessariamente
se restringe a escolha da proposta com menos custo ao Estado, ou mesmo aquela que lhe permita o
maior compartilhamento de receitas, mas sim aquela proposta que |he proporcione, adicionalmente a

esses fatores, a garantia de integridade do jogo e operador.

Como visto, a integridade é fator relevante para a exploragao dos servigos, pois uma vez afetada a

confianca dos apostadores, toda modelagem cai por terra.

A maior arrecadagdo, por sua vez, justifica-se por tratar-se de um servico publico a ser prestado em
prol da coletividade, fato aplicavel aos servicos lotéricos que tera seu resultado liquido no custeio de

acdes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade social no Estado®,

N3o ha de se admitir, desta forma, que o principio da competitividade se sobreponha ao interesse
publico. E é por essa razdo, inclusive, que a Constituicdo Federal permite, de forma expressa,
“exigéncias de qualificacdo técnica e econémica indispensaveis a garantia do cumprimento das

obrigagdes” contratuais em processos de licitagdo.

Assim, prezando pelo cumprimento do interesse publico, que no caso em tela se materializa pela
escolha de licitante apto a execugao do servigo publico a ser concedido em sua integralidade e que, ao
mesmo tempo possua a proposta financeira mais vantajosa a Administragdo Publica, nos termos do
art. 37, inciso XXI da Constituicdo Federal, é possivel a formulacdo de exigéncias técnicas e econGmicas

qgue possibilitem a adequada selecao de licitantes no momento de sua habilitacdo no certame

163 | ei Estadual n® 17.386/2021: “Artigo 15 - Fica o Poder Executivo autorizado a instituir e explorar, na
forma do artigo 175 da Constituicdo da Republica, a Loteria Estadual de Sao Paulo, devendo utilizar o
resultado liquido obtido no custeio de acdes voltadas a assisténcia social e a reducdo da vulnerabilidade
social no Estado.”




licitatério, medida que sera melhor explorada na sequéncia, sem que haja a caracterizacdo de qualquer

afronta ao principio da competitividade.

Esse também é o entendimento de Carlos Ari Sundfeld*®*:

“E importante ressaltar que a parte final do inciso XXI expressamente previu que o
processo licitatério deve servir para verificacdo das qualificagbées técnica e
econbémica do licitante. Trata-se de mandamento que tem, obviamente, sua razdo
de ser. Sua finalidade consiste exatamente em propiciar a Administragdo Publica os
necessdrios instrumentos para acautelar-se quanto a boa e suficiente qualificacéo
dos sujeitos com os quais ird contratar. E a cautela, nesse sentido, é perfeitamente
legitima, posto que aos sujeitos contratados serd confiada a realizagéo de escopo
de interesse publico, sendo-lhes vertida, muito provavelmente, alguma monta de
recursos publicos. Ora, se hd interesse publico envolvido na operag¢do, atrelado ao
dispéndio de recursos publicos, convém ndo colocd-la sob risco. Definitivamente, em
matéria de contratacdes publicas, a Administragdo néGo pode ser incauta.”

E Floriano de Azevedo Marques Neto!® assim arremata:

“Ou seja, qualquer exigéncia impo6e o afastamento de alguns interessados, sendo
em alguma medida restritiva. Isso nGo a torna de per si ilicita. Porém, a exigéncia
torna-se ilicita se ndo se justificar a luz do objeto licitado, se nGo se demonstrar
necessdria (for ociosa) e suficiente (ndGo for bastante) para garantir que o futuro
contratado reune condi¢bes de bem executar o objeto do contrato.”

O mesmo entendimento restou consagrado, ainda, no Superior Tribunal de Justica, quando do

julgamento do Recurso Especial n2 1.257.886/PE:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. LICITACAO. EDITAL. QUALIFICACAO
TECNICA. PROVA DE EXPERIENCIA PREVIA NO DESEMPENHO DE ATIVIDADES
SIMILARES OU CONGENERES AO OBJETO LICITADO.

(...)

4. Ndo fere a igualdade entre os licitantes, nem tampouco a ampla
competitividade entre eles, o condicionamento editalicio referente a
experiéncia prévia dos concorrentes no dmbito do objeto licitado, a
pretexto de demonstragdo de qualificacdo técnica, nos termos do art.
30, inc. ll, da Lei n. 8.666/93.

164 SUNDFELD, Carlos Ari, CAMARA, Jacintho Arruda, SOUZA, Rodrigo Pagani de. Os Atestados
Técnicos na Licitacdo e o Problema da Cisdo de Empresas. In Revista Brasileira de Direito Publico
— RBDP. Ano 2, n. 4, jan./fev. 2004. Belo Horizonte: Férum, 2004, pp. 4-57.

165 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites conceituais as exigéncias de capacitacao técnico-
operacional em licitagBes. A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo Horizonte, ano

6, n. 24, p. 59-86, abr./jun. 2006. Disponivel em:
<http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/660/100>.  Acesso realizado em:
27/09/2021.



5. Os principios da igualdade entre os concorrentes e da ampla
competitividade ndo sdo absolutos, devendo ser ponderados com outros
principios proprios do campo das licitacbes, entre eles o da
garantia da selecdo da melhor proposta e o da seguranga do
servigo/produto licitado.

(...)
(REsp 1257886/PE, Seqgunda Turma do Superior Tribunal de Justica, Ministro Relator
Mauro Campbell Marques, julgado em 03/11/2011)

Resta cristalino que eventuais exigéncias de qualificacdo técnica e/ou econdmicas apenas visam
garantir ao Estado a selecdo do melhor licitante para prestacao do servico publico a ser concedido, ndo

havendo, portanto, qualquer afronta aos principios basilares da Administracdao Publica.

Ndo obstante a possibilidade de formulacdo de exigéncias técnicas — medida necessaria para a
adequada prestacdo dos servicos lotéricos — o temos que avaliar quais sdo suas limitacdes, o que sera

objeto no subtdpico seguinte.

6.5.1. Exigéncias de qualificacdo técnica

A mesma ressalva contida na Constituicdo — permissdo de formulagdo de exigéncias de qualificacdo

técnica — se repete na Lei Federal n? 8.666/1993.1%

Ja tendo restado superada a discussdo sobre eventual afronta ao principio da competitividade em
razdo da estipulacdo de requisitos de qualificacdo técnica para habilitagdo dos interessados a participar
da licitagdo, cumpre-nos abordar sobre as estipulagdes relacionadas a qualificagdo técnica dos

licitantes para fins de se habilitarem a participar do certame licitatdrio.

Fato é que as exigéncias de requisitos de qualificagdo eventualmente impostas para habilitagdo em
certame licitatério sdo admitidas, porém devem ser devidamente justificadas, de forma que restem
demonstrada sua relevancia para a efetiva execugdo do contrato. Essa é, inclusive, a ressalva exposta
no art. 37, inciso XXI da Constituicao Federal, quando estipula que tais requisitos devem se restringir

aqueles indispensaveis ao cumprimento das obrigagoes.

166 Em que pese o veto presidencial ao art. 30, 8§1°, inciso Il do Projeto de Lei que viria a ser promulgado
como Lei Federal n° 8.666/1993, onde era feita expressa mengdo ao termo “capacitagdo técnico-
operacional”’, o veto ndo logrou éxito em extirpar a possibilidade de exigéncia de requisitos técnico-
operacionais para habilitacdo dos licitantes. A capacitacdo técnico-operacional pode ser admitida,
conforme interpretagéo atrelada ao artigo 27, inciso |l cumulado com o artigo 30, ambos da Lei Federal
n° 8.666/1993.



Ndo pode, assim, a Administracdo Publica efetuar apontamentos de requisitos para qualificacao
técnica dos licitantes ao seu bel prazer, sem que haja justificativa para tanto, pois afrontaria a
Constituicdo Federal. Tendo isso em mente, é importante passarmos também a andlise da legislacdo
estadual que regulard o certame licitatério a ser empreendido para concessdo dos servicos lotéricos

no ambito do Estado de S3o Paulo.

Conforme disposto no artigo 27, inciso Il e § 22 da Lei Estadual n? 6.544/1989, é possivel a formulagdo
de exigéncias de documentacdo que comprove a capacidade técnica do licitante como condicdo sine

qua non para habilitacdo dos interessados em participar do certame licitatdrio. Vejamos:

Artigo 27 - Para a habilitagdo nas licitagbes, exigir-se-d dos interessados,
exclusivamente, documentacdo relativa a:

| - personalidade juridica;

Il - capacidade técnica;

(...)

§ 22 - A documentagdo relativa a capacidade técnica, conforme o caso, consistird
em:

1. registro ou inscri¢do na entidade  profissional competente;
2. atestados de desempenho anterior de atividade pertinente e compativel, em
quantidades e prazos, com o objeto da licitagdo, fornecidos por pessoas de direito
publico ou privado, indicando local, natureza, volume, quantidade, prazo e outros

dados caracteristicos da obra, servigo ou fornecimento;
3. indicacdo das instalagées e do aparelhamento técnico adequado e disponivel
para a realizagdo do objeto da licitagdo;

4. relacdo da equipe técnica e administrativa da empresa, acompanhada do
respectivo curriculo;
5. prova de atendimento de requisitos previstos em lei especial, quando for o caso.

O § 22do artigo transcrito acima especifica o rol de documentos que poderao ser exigidos dos licitantes
para sua habilitagdo no certame licitatério, ndo restando duvidas, assim, sobre a possibilidade de

exigéncia de documentos que comprovem a capacidade técnica dos licitantes.

A importancia destas exigéncias, conforme demonstrado previamente, decorre do interesse publico
em obter a mais segura e vantajosa proposta para presta¢do dos servigos publicos. Muito embora seja
facilmente constatada a proposta mais vantajosa do ponto de vista econdmico-financeiro, a escolha

da proposta mais segura a Administracdo Publica gera maiores incertezas.

E nos servigos lotéricos, a integridade do operador e dos jogos que por ele serdo desenvolvidos

consiste em uma das diretrizes regulatérias que ddo o contorno do servico adequado, podendo, no



limite, até mesmo frustrar a concepcdo do Projeto.® Sem essa garantia — de que 0s jogos e seus
resultados ndo serdo manipulados pelo operador — ndo ha atratividade para o desenvolvimento
econdmico da atividade, razdo pela qual também se faz necessdrio o estabelecimento de regras de

seguranca dos produtos lotéricos.

Por esta razao, levando em consideragao o objetivo primordial da exigéncia de requisitos técnicos para
habilitacdo dos licitantes no certame licitatério — prover seguranca a Administragdo Publica e garantir
a exploracdo adequada dos servicos por operadores integros — aliados a manutencdo da
competitividade, ha de ser analisada a viabilidade ou ndo de exigir-se certificagbes especificas, como

requisito de qualificacdo técnica na etapa de habilitagdo do futuro certame licitatdrio.

6.5.2. Exigéncia de certificacOes para qualificacdo técnica

As discussées tracadas até aqui sdo essenciais para a compreensao do problema em voga. Temos, até
aqui, a possibilidade de formulacdo de exigéncias técnicas para habilitacdo dos licitantes interessados
na concorréncia, desde que tais exigéncias sejam justificadas, de forma a ndo afrontar a

competitividade inerente a licitacao.

Muito embora a discussdo até o momento tenha se caracterizado por um carater mais tedrico — a fim
de subsidiar as discussOes narradas na sequéncia —, o presente tépico se destina a abordar, de forma
concreta, a possibilidade de exigéncia das certificacGes destacadas no capitulo 5.2. para habilitacdo

dos licitantes.

Acerca do sistema de certificacdo, leciona Pedro Gongalves!®:

“A organizagdo de sistemas de certificagéo voluntdria é, em geral, um meio de que
o Estado se serve para incutir nos particulares uma ‘cultura de qualidade e de
exigéncia’: tais sistemas, geralmente associados a campanhas publicas de
promogdo dos sinais que distinguem o0s aderentes, procuram criar nos
consumidores um espirito que os leve a adquirir preferencialmente produtos e
servicos certificados ou produzidos e prestados por empresas certificadas”.

167 Cf. COHEN, Peter. Beyond the obvious — the economic role of the gambling regulator. Gaming Law
Review and Economics, volume 18, n. 2, New Rochelle, 2014, p. 174.

168 GONCALVES, Pedro Antonio Pimenta da Costa. Entidades Privadas com Poderes Publicos.
Coimbra: Almedina, 2005, p. 212.



Desta forma, os sistemas de certificacdo “constituem um importante mecanismo de incentivo a

adocdo de boas praticas produtivas, comerciais, ambientais, éticas e das mais diversas ordens”%°,

Os sistemas de certificagdo existem em diversos setores da economia. Ocorre, entretanto, que levando
em consideracdo o relativo ineditismo da exploracdo de servicos lotéricos pelos Estados e Distrito
Federal, nao ha uma certificagao nacional que seja capaz de assegurar a integridade sistémica e a

adequada seguranca do fluxo de informacdes do sistema lotérico.

Nesse sentido, conforme amplamente versado no capitulo 5.2. do presente relatério, as certificacdes
GLI 14, GLI 15, GLI 19, GLI 23 e GLI 33, ou similares, mesmo tratando-se de certificacdes concedidas
por drgaos internacionais, se destinam justamente a assegurar os critérios de maior relevancia para a
seguranca e eficidcia na prestacdo dos servicos lotéricos, garantindo a Administracdo Publica a

contratacdo de parceiro privado apto ao exercicio das atividades lotéricas.

A seguranca e confiabilidade sistémica exigida na prestacdo dos servicos lotéricos, alids, é a Unica razao

para que se exija a apresentacado das certificagées GLI 14, GLI 15, GLI 19, GLI 23 e GLI 33, ou similares.

Nesse sentido, vale ressaltar que a Lei Federal n2 9.613/1998 — que dispGe sobre os crimes de
“lavagem” ou ocultacdo de bens, direitos e valores — previu uma série de responsabilidades oponiveis

170 atreladas a identificacdo dos

as empresas que promovam a exploracdo dos servigcos lotéricos
clientes e manutencdo de seus registros, bem como da obrigacdo de comunicacdo de operacGes

financeiras aos érgdos responsaveis.

Desta forma, a apresentagdo de certificagdes que garantam a seguranga das informagdes, a
confiabilidade dos sorteios, bem como a adog¢do de praticas que promovam o jogo seguro e evitem a

pratica de subornos, como é o caso das certificagdes GLI 14, GLI 15, GLI 19, GLI 23 e GLI 33, ou similares,

169 SCHWIND, Rafael Wallbach; REISDORFER, Guilherme F. Dias. A exigéncia de certificacdo de

qualidade nas licitacbes publicas e o} RDC. Disponivel em;
<https://www.justen.com.br/pdfs/IE59/IE59_Rafael e Guilherme_RDC.pdf>. Acesso realizado em
27/09/2021.

170 | ei Federal n©9.613/1998: “Art. 9° - Sujeitam-se as obrigacdes referidas nos arts. 10 e 11 as pessoas
fisicas e juridicas que tenham, em carater permanente ou eventual, como atividade principal ou
acessoria, cumulativamente ou ndo:

Paragrafo Unico. Sujeitam-se as mesmas obrigacdes:

VI - as sociedades que, mediante sorteio, método assemelhado, exploracédo de loterias, inclusive de
apostas de quota fixa, ou outras sistematicas de captacdo de apostas com pagamento de prémios,
realizem distribui¢do de dinheiro, de bens mdveis, de bens imdveis e de outras mercadorias ou servigos,
bem como concedam descontos na sua aquisi¢ao ou contratagao;”




sdo medidas essenciais para que sejam afastadas as tentativas de utilizacdo dos servicos lotéricos para

os fins ilicitos previstos na Lei Federal n2 9.613/1998.

E importante ressaltar, ainda, que a explora¢do das modalidades lotéricas como o Estado de S3o Paulo
pretende delegar, pressupGe a realizacdo de milhares de operacGes em curto espaco de tempo, de
forma que deve o operador a ser contratado garantir a confiabilidade dos sorteios a serem realizados,
medida necessdria em respeito aos direitos consumeristas, bem como para que os servicos lotéricos
explorados sejam dotados da confiabilidade necessdria, requisito bdsico para a aceita¢do dos produtos

lotéricos comercializados.

E mesmo essa garantia ndo dispensa exigéncias ainda mais rigidas durante a operacdo, mediante a
certificacdo de sistemas e equipamentos, como também a auditoria dos jogos e resultados, etapas
essas gerenciadas pela ARSESP, no que diz respeito a Camada de Gestao referenciada no subtépico 5.6

deste Relatério.

E notdrio, assim, que a apresentagdo das certificacdes ja referenciadas, como elemento de qualificagdo
técnica, apenas garante a prestacao dos servicos lotéricos de forma segura e eficaz, medida necessdria

para o sucesso da concessao.

N3o por outra razdo, o Tribunal de Contas da Unido, quando da andlise preliminar do procedimento
para concessdo da LOTEX, se limitou a reproduzir as razbes para exigéncia de certificacGes
internacionais, sem, contudo, criar qualquer objecdo sobre o tema quando da prolacdo do Acérdao

TCU n2 1421/2020 — Plendrio:

“67. Sobre a diligéncia complementar direcionada ao Ministério da Economia (pe¢a
158), destacamos as informagoes:

(...)

b) Tal diretriz foi efetivamente aplicada nos termos do Edital e do Contrato de
Concessdo da LOTEX, em especial naqueles pontos que tratam da prerrogativa do
poder concedente (i) fiscalizar o concessiondrio a qualquer tempo; (ii) solicitar
dados e informagdes sobre a operacdo da loteria instantdnea e sobre o fiel
cumprimento do Contrato de Concessdo; (iii) exigir do concessiondrio as
certificacoes da Norma de Controle de Seguranca da Associagdo Mundial de
Loterias (World Lottery Association Security Control Standard - WLA SCS), para as
melhores prdticas de seguranca da informagdo, continuidade de negdcio e
integridade da operagdo, e de Jogo Responsdvel da Associagdo Mundial de
Loterias (World Lottery Association Responsible Gaming Framework), para as
melhores prdticas de prevengdo ao Transtorno do Jogo ou Jogo Patologico
(comumente conhecido como vicio em jogo) e protegdo do publico apostador.”
(Acérddo TCU n2 1421/2020 — Plendrio, Min. Rel. Aroldo Cedraz)



Em que pese seja acertada a exigéncia de certificacdes aplicdveis aos servicos lotéricos, no caso da
LOTEX optou-se pela concessdo de prazo para que os certificados fossem obtidos em até 03 (trés)
anos contados a partir da eficicia do contrato'’’. E dizer, as certificagdes deixaram de ser exigidas
como elemento de qualificagdo técnica e passaram a ser exigidas como obrigacdo contratual do

operador lotérico.

N3o obstante o acerto sobre a exigéncia das certificagGes em voga, ndo nos parece acertado o timing
para que o operador lotérico providencie as certificacbes necessarias a adequada prestacdo dos

servicos lotéricos.

Os servicos lotéricos que integram o escopo do Projeto em andlise se diferenciam de tantas outras
contratacdes publicas por tratar-se de um servigo que pode ser imediatamente implementado, ou ao
menos em exiguo lapso temporal. E o inicio da operacdo deve grande observancia aos elementos da

integridade do operador e dos jogos por ele comercializados. A reputacao na atividade é fundamental.

Nesse sentido, ha de se considerar que as certificagdes ora em andlise garantem a confiabilidade dos
resultados lotéricos, por meio da segurancga sistémica e da prevencdo a lavagem de dinheiro e

ludopatia.

Tratando-se de um servico publico de implantacdo quase que imediata, ndo é justificavel a assungdo
de riscos tdo elevados até que o parceiro privado providencie sua respectiva certificacdo, razao pela

qual sua exigéncia se amolda cabivel para a habilitagao dos licitantes interessados.

171 Anexo 18 — Minuta de Contrato de Concessdo — do Edital do Leildo PPI/PND-2019: “7.1.2 A
Concessionaria devera obter, nos termos e prazos previstos no Anexo 2, as seguintes certificagdes, ou
outras que vierem a lhes atualizar e/ou substituir: i. Certificacdo pela Norma de Controle de Seguranca
exarada pela Associacdo Mundial de Loterias (World Lottery Association Security Control Standard —
WLA-SCS); ii. Certificagcao de Jogo Responsavel exarada pela Associagdo Mundial de Loterias (World
Lottery Association Responsible Gaming Framework, WLA-RFG) — nivel 4; iii. Certificacdo ISO 27.001
relativa & norma do sistema de gestdo da seguranca da informacédo (ISMS - Information Security
Management System).

(...)

7.1.4 Em complemento a subclausula anterior, as certificacbes previstas nos incisos (i) e (iii)) da
subclausula 7.1.2, acima, deverdo ser obtidas pela Concessionaria em prazo nao superior a 3 (trés)
anos, contado da Data da Eficacia, e a certificagéo prevista no inciso (ii), da mesma subclausula, devera
ser obtida em prazo néo superior a 5 (cinco) anos, contado da Data da Eficacia.”




Esse, inclusive, foi o posicionamento adotado pela Secretaria de Estado de Projetos Especiais do
Distrito Federal (SEPE) no “Relatdrio Consolidado”'’? ao responder questionamento formulado pelo
publico no ambito do Edital de Chamamento do Procedimento de Manifestacdo de Interesse n2

001/2021. Vejamos:

“Preliminarmente, ndo se pode perder de mira os escopos do art. 6, §22 da Lei de
Concessées e do art. 30, Il da Lei Geral de Licitagcbes. Exigir certificagoes
amplamente utilizadas no mercado de loterias é a maneira mais eficiente de
trazer seguranca e confiabilidade sistémica ao servico publico de loterias.
Recorda-se que existem alguns fundamentos robustos para tais exigéncias, mas o
principal é a preserva¢do do Poder Publico em relagdo as fraudes e a lavagem de
dinheiro.

As certificagées exigidas ganham maior relevdncia quando se trata de operagdo de
loterias online e tais padrdes operacionais sGo baseados em niveis de tecnologia
fundamentais para uma operacdo integra. Inclusive, vale citar que o Tribunal de
Contas da Unido - TCU, quando da avaliagdo do processo de concessdo da LOTEX,
fez questdo de apontar tal necessidade, pois, sem tais garantias, haver-se-ia a
exposi¢cdo ao risco de o operador ser capturado para lavagem dos recursos de
atividades ilicitas (tais como o jogo clandestino, mercado de armas, de drogas e
assim por diante). Ja do ponto de vista da concorréncia, tais exigéncias em nada
abalam os verdadeiros agentes capazes de satisfazer os requisitos necessdrios ao
estabelecimento de uma loteria integra, confidvel e eficiente.”

Sendo justificada a necessidade das certificacGes ja referenciadas para a adequada prestacdo dos
servicos lotéricos é possivel que tais certificagdes sejam exigidas para habilitacdo dos licitantes

interessados, mesmo tratando-se de certificagdes internacionais.

Sobre isso, é importante relembrarmos os ensinamentos de Marcal Justen Filho'’® de que “[n]éo é
possivel que as exigéncias técnicas sejam nacionalizadas”, uma vez que “empresas estrangeiras,
tradicionais prestadoras de servigos publicos nos mais diversos paises, manifestam interesse em

participar de certames no Brasil”.

Embora a exploragdo de servicos lotéricos pelos Estados brasileiros se encontre ainda em fase
embrionadria, é certo que se trata de um setor amplamente consolidado internacionalmente, com
diversos atores internacionais potencialmente interessados em assumir a loteria paulista, mesmo que

em consorcio com empresas hacionais.

172 Disponivel em <https://www.sepe.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2021/09/SEI_GDF-69563980-
Relatorio.pdf>. Acesso realizado em 27/09/2021.
173 JUSTEN FILHO, Marcal. Concess0es de servigos publicos. Sdo Pulo: Dialética, 1997, p. 210.



Restando plenamente justificada a necessidade das certificacdes, é possivel, como ja visto, que as
certificacbes sejam inseridas no rol de documentos exigidos para habilitacdo dos licitantes

interessados.

Converge, nesse mesmo sentido, o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, ainda

que a contrdrio sensu:

EMENTA: EXAME PREVIO DE EDITAL. CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA
EM FORNECIMENTO E INSTALACATO DE GRAMADO SINTETICO. EXIGENCIA DE
PRODUTO COM CERTIFICACATO FIFA. REQUISICATO DE EXPERIENCIA DO
RESPONSAVEL TECNICO EM ATIVIDADES NAO AFETAS A SUA AREA DE ATUAC/TO.
PROCEDENCIA. DESCUMPRIMENTO A DECISAO ANTERIOR. MULTA.

(...)

2.4 No que tange a certificagdo FIFA 2 Estrelas, exaustivamente enfrentada no TC-
5952.989.21-8, impende consignar, em linhas gerais, que, mais do que a habilitacéo
técnica, o que fora consignado ao longo da instrugdo naqueles autos, foi que a
Administragéo deixou de apresentar justificativas para o fornecimento e
instalagdo de grama sintética com certificagdo especifica, que amparassem uma
eventual diferenciacdo na execug¢do dos servicos a autorizar o discrimen
empregado no edital.

Vale dizer, ndo sendo a certificagdo exigida essencial a execug¢do do objeto,
deveria, via de consequéncia, ter sido excluida também da planilha de custos e do
modelo da proposta, o que deve ser providenciado doravante, como, alids, se
propds a Representada.

(TC — 013056.989.21-3, Tribunal Pleno, Conselheiro Relator Sidney Estanislau
Beraldo, julgado em 07/07/2021)

“..)

8. Em andlise aprioristica, propria do exame prévio de edital, nGo hd como concluir
que as exigéncias contidas nos itens 8.2.4.1 e 8.2.4.5, como requisito de habilitagdo
técnica, violam a Sumula n® 17 desta Corte de Contas.

Com efeito, verifico que a contratagdo em tela é em sua natureza peculiar,
apresentando caracteristicas especiais para a sua adequada execugdo no campo
da engenharia voltada para a aerondutica. Nesse sentido, a requisicdo em tela
coaduna-se com o artigo 30, inciso 1116, da Lei n® 8.666/93, vez que se encontra
em harmonia com o objeto licitado.

Por essa razdo, entendo que a certificagdo exigida é razodvel e pertinente a
contratagdo, por ser elemento que atesta maior seguranca ao desempenho do
ajuste em tela. Afasto, pois, tal critica, eis que ndo espelha fielmente a hipdtese
prevista na referida Sumula e ndo tem o conddo de inviabilizar a participagdo de
empresas especializadas.

(...)”

(TC—016630.989.18-4, Gabinete do Conselheiro Sidney Estanislau Beraldo, julgado
em 01/08/2018)

Impde-se ressaltar que o acérddo prolatado nos autos do TC — 013056.989.21-3 representa a

jurisprudéncia majoritaria do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, sendo refrataria a aceitagdo



de certificacdes especificas como critério de qualificacdo dos licitantes. Nos casos em que restam
validadas as exigéncias de certificacdes como critério qualitativo para habilitacdo das partes, é ponto
comum a justificativa, nos atos administrativos pertinentes, sobre a imprescindibilidade das

certificagOes exigiveis.

Assim, caso o Estado assinta com a necessidade de exigéncia das certificagcdes pontuadas desde o inicio
da exploracdo dos servicos lotéricos pelo parceiro privado, deve ser implementada a exigéncia de tais
certificages como requisito técnico para habilitacdo dos interessados em participar do certame

licitatério, medida que se coaduna ao ordenamento juridico vigente.

Nessa hipdtese, deve ser observado pelo Estado a adequada justificativa sobre a pertinéncia das
certificacbes para a exploracdo dos modelos lotéricos nos atos administrativos que precedem o

certame licitatério, bem como no respectivo edital e documentos que o integram.

6.6. Contrapartidas ao Estado

As contrapartidas ao Estado decorrentes da exploracdo dos servicos lotéricos devem compreender as
partilhas destinadas as finalidades de cunho social, que, no Estado de Sdo Paulo, foram previstas no
artigo 15 da Lei Estadual n2 17.386/2021, ao “custeio de acGes voltadas a assisténcia social e a redugéo

da vulnerabilidade social no Estado”.

Este capitulo ndo pretende analisar, portanto, os efeitos fiscais e a tributacdo da exploracdo dos
servigcos, mas sim a indicacdo das possiveis formas do Estado obter remuneragdo, seja para custeio dos
fins sociais exigidos por lei, como também de outros recursos que possam ser extraidos da exploragdo

dos servigos pelo futuro operador privado.

Diante disso, e sendo a parcela mais relevante a modelagem, ficamos o conceito de “outorga variavel”
para representar o conjunto de contrapartidas financeiras em que as delegatdrias dos servigos

lotéricos passam a ser obrigadas a pagar no decorrer na prestagao dos servigos.

Os pagamentos da outorga variavel decorrem de parcela do Gross Gaming Revenue, ou seja,
representam um percentual da receita dos servigos apds o pagamento das premiacdes e tributos pelo
operador. Como sera detalhado no Produto Final IV — Estudo de Viabilidade Econémico-Financeira,

cada modalidade lotérica adotara um percentual préprio para partilha ao Estado, levando-se em



consideracdao os investimentos exigidos dos particulares, como também as receitas esperadas e

projetadas ao longo da exploragdo dos servicos.

Outra importante contrapartida decorrente da delegacdo dos servicos sera a outorga fixa, valor este
que representa um excedente sobre o fluxo de caixa do projeto, descontado por uma taxa de

remuneragdao compativel com as condi¢des de mercado.

Diferentemente da outorga varidvel, cujos recursos foram previamente vinculados por lei, a outorga
fixa ndo possui vinculagao e podera ser agregada aos cofres publicos de imediato, caso esse valor seja
exigido como condicdo de assinatura do futuro contrato de concessao, ou ainda fracionada ao longo

da execucdo do contrato.

O valor da outorga é definido na licitacdo e podera representar o critério de julgamento da
concorréncia (art. 15, inciso |l da Lei Federal n2 8.987/1995). Ja no caso das autorizacdes vislumbradas
no Cenario B, o pagamento da outorga fixa poderia ser fixado como condi¢do para atribuicdo da

autorizagdo ao particular interessado.



7. DELIMITAGAO DO OBJETO, OBRIGAGOES, RISCOS E FORMAS DE EXPLORAGAO DOS SERVICOS

7.1. Possiveis modelos contratuais a serem adotados no ambito do Projeto

De acordo com os quadrantes ja pré-fixados na legislacdo e jurisprudéncia destacada ao longo dos
estudos deste Relatdrio,'’* n3o se discute mais acerca da natureza dos servicos lotéricos enquanto
servigo publico. E de acordo com o texto constitucional —art. 175 — a exploragao de atividades sujeitas
a essa condicdo podera ocorrer (i) diretamente pelo Estado ou (ii) indiretamente pelo Estado,
atribuindo a exploragdo a iniciativa privada, mediante delega¢cdo em regime de concessdo ou

permissao.

Assim, é que, via de regra, a exploracdo de servicos publicos por particular ocorrerd no regime
contratual das concessoes e permissoes, cuja disciplina legal restou consolidada na Lei Federal n2

8.987/1995 e, no Estado de S3o Paulo, na Lei Estadual n2 7.835/1992.

A inadequacdo das permissdes para delegagdo dos servicos lotéricos serd vista no topico 7.2. Seja no
Cenario A ou Cenario B, fato é que nao se vislumbra grandes dificuldades para a utilizagdo do regime
de concessao comum no que diz respeito a exploragdo das modalidades lotéricas definidas pela
Unido. E esse, alids, o regime juridico recomendado, ressalvas as linhas abaixo que se justificam as

apostas esportivas de quota fixa.

Ha servicos outros que, por forga constitucional, em especial a partir da Emenda Constitucional n2
08/1995, passaram ser explorados em regime juridico menos intenso do que aqueles previstos no
artigo 175. S3o as autorizagGes de servigos publicos, que restaram previstas para setores especificos,

conforme artigo 21, incisos Xl e Xl do texto constitucional:

Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo, os
servigos de telecomunicagbes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizagdo
dos servicos, a cria¢do de um orgdo regulador e outros aspectos institucionais;

Xll - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permisséo:

a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

174 Rememora-se que com as ADPF 492 e 493 o STF fixou entendimento que os jogos lotéricos sdo
servico publico. Além disso, as apostas esportivas de quota fixa também foram assim classificadas no
art. 29 da Lei n° 13.756/2018.



b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de dgua, em articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos;

c) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria;

d) os servicos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

E verdade que o dispositivo constitucional nada mencionou sobre a viabilidade de explorac3o dos
servicos lotéricos em regime de autorizacdo. Por outro lado, ndo se pode ignorar — sobretudo a partir
do julgamento das ADPFs 492 e 493 e a fixacdao das competéncias da Unido para fixar as diretrizes dos
servicos e exploracdo das modalidades lotéricas — que a Lei Federal n? 13.756/2018 cuidou
especificamente da viabilidade de exploracio da aposta esportiva de quota fixa em regime de

autorizag¢do, como segue:

Art. 29. Fica criada a modalidade lotérica, sob a forma de servigo publico exclusivo
da Unido, denominada apostas de quota fixa, cuja exploracéo comercial ocorrerd
em todo o territdrio nacional.

§ 19 A modalidade lotérica de que trata o caput deste artigo consiste em sistema de
apostas relativas a eventos reais de temdtica esportiva, em que é definido, no
momento de efetivacdo da aposta, quanto o apostador pode ganhar em caso de
acerto do progndstico.

§ 22 A Joteria de apostas de quota fixa serd autorizada ou concedida pelo Ministério
da Fazenda e serd explorada, exclusivamente, em ambiente concorrencial, com
possibilidade de ser comercializada em quaisquer canais de distribuicdo comercial,
fisicos e em meios virtuais.

§ 32 O Ministério da Fazenda regulamentaréd no prazo de até 2 (dois) anos,
prorrogdvel por até igual periodo, a contar da data de publicagdo desta Lei, o
disposto neste artigo.

O fato de a autorizagdo ter restado prevista apenas na Lei Federal em questdo, e ndo propriamente no
texto constitucional, ndo retira ou limita a viabilidade de se explorar os servigos por intermédio desse
instrumento. Antes de se explicar as razdes para tanto, vale fazer distincdo relevante ja que o instituto

da autorizagdo é polissémico no direito brasileiro.

As autorizacGes para execucdo de atividades cometidas ao Estado ndo se confundem com aquelas
expedidas em razdo do exercicio do poder de policia, de carater unilateral. As primeiras ostentam

natureza constitutiva de direitos, para que o operador que obtenha esse titulo possa explorar servigos



de titularidade do Poder Publico; as autorizacdes tradicionais, mais recorrentes no direito

administrativo convencional, s3o de ordem declaratéria, e conferidas de modo unilateral.'’

A palavra autorizagao, portanto, ndo possui significado Unico no nosso ordenamento.

Especificamente as autorizagBes constitutivas, que se dirigem exclusivamente ao setor publico da
economia, isto é, a bens e servigos constitucionalmente atribuidos ao Poder Publico, possuem forte
carga mandamental, de modo a fixar as condi¢cGes, metas e obrigacGes ao operador que ira exercer a
atividade outorgada por este instrumento, embora em carga normativa e regulatdria muito menor do

gue as intervencdes em regime de concessao.

Isso fica muito claro ao se verificar a jurisprudéncia ja consolidada para aplicabilidade do instituto em
outros servicos publicos. Traremos abaixo um breve apanhado desses precedentes que configuram
leading cases para o estudo das autorizacdes, reconhecendo a especialidade do instrumento para
delegacdo de alguns servicos publicos, ainda que em ambiente concorrencial desses mesmos servicos

em regime juridico distinto.

O Supremo Tribunal Federal, em sede de controle de constitucionalidade (ADI 1668), avaliou algumas
disposicBes Lei Geral de Telecomunicagdes (art. 126 e ss. da Lei Federal n2 9.472/1997), quando fixou
regime hibrido para explora¢do dos servicos (regime publico, explorado mediante concessdo, e regime

privado, conduzido mediante autorizacdo).

Nesse julgado, o Ministro Nelson Jobim, seguido também do voto do Ministro Sepulveda Pertence,
fixou entendimento de nao haver inconstitucionalidade na prestacdo concomitante de servigos
publicos em regimes juridicos distintos, ainda que a autorizacao se dé em ambiente sem licita¢do,
competindo ao legislador ordinario e agéncia reguladora setorial definir a atividade a ser executada e

como deve ser executada (qual regime juridico aplicavel).

Ainda no ambito do Poder Judicidrio, destaca-se precedente do Tribunal Regional Federal da 42
Regido, em Acdo Civil Publica (Apelagdo n2 5013397-37.2011-40472.01) no qual discutia-se a validade

de autorizagdo no setor portuario. O julgado fixou entendimento segundo o qual é desnecessaria

175 Essas autorizagGes receberam novo tratamento apos a edicdo da Lei Federal n°® 13.874/2019 (Lei
de Liberdade Econdmica). Sdo exemplos deste tipo de ato a emissao de alvaras e licencas para o
exercicio de atividades econbmicas em sentido estrito, assim como a instalacédo e funcionamento de
empreendimentos privados.



licitagao para expedicdo do ato, e que a abertura ao setor portudrio para a livre iniciativa é saudavel

para ampliar a competicao.

O CADE, por sua vez, em sede de defesa da concorréncia, no ato de concentragdo 0812.007452.2009-
31, se manifestou a respeito de autorizagdes no setor portudrio. No caso em questdo, o Tribunal do
CADE decidiu pela auséncia de violacdo a concorréncia na exploragao de terminais portudrios de uso
privado em regime de autorizacdo concomitantemente a exploragdo de portos publicos em regime de
concessdo e/ou arrendamento. A instalacdo de portos em regime flexivel, segundo o CADE, aprimora

as condi¢Oes de competigcdo no setor.

Por fim, mas ndo menos importante, destaca-se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, ao
julgar a denuncia formulada no TC 0415916/2019. Nesse julgado, o TCU considerou validas as
autorizacoes portuarias expedidas pelo entdo Ministério dos Transportes, ainda sob a vigéncia da Lei
Federal n2 8.630/1993. No voto do Ministro Relator Raimundo Carreiro, restou sedimentado a validade
de autorizacGes para exploracdo de servicos publicos, desde que previstas na Constituicdo ou na lei

setorial correspondente.

A vista dos precedentes acima, é possivel afirmar, portanto, que a autorizagdo de servicos publicos
representa, hoje, instrumento importante para outorga de atividades que precisam ser
desempenhadas em regime de maior competicdo, pois conferem maior flexibilidade ao operador

(precos, entrada), e atenua os riscos a Administragdo Publica, se comparada ao regime da concessao.

Fato é que a autorizagdao para a aposta esportiva foi prevista em lei e pode ser utilizada como

instrumento para sua explorac3o.'’®

177

Tal como verificado no precedente do TCU, ha parcela considerdvel da doutrina*’’ que entende que a

qualificagdo dos servigos, inclusive a definicao da sua forma de exploragao, é definida pela Constitui¢cdo

176 No mesmo sentido, o Estado de Sdo Paulo tem promovido a exploracéo dos servigos de transporte
coletivo intermunicipal mediante expedi¢cdo de autorizacdes. Nesse sentido, a Lei Complementar n°
914/2002, ao elencar as atribuigbes da ARTESP: “Artigo 1° - Fica instituida a Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos Delegados de Transporte do Estado de S&o Paulo - ARTESP, autarquia de regime
especial, vinculada a Secretaria de Estado dos Transportes, dotada de autonomia orcamentéria,
financeira, técnica, funcional, administrativa e poder de policia, com sede e foro na cidade de Séo
Paulo, e prazo de duracao indeterminado, com a finalidade de regulamentar e fiscalizar todas as
modalidades de servicos publicos de transporte autorizados, permitidos ou concedidos, no
ambito da Secretaria de Estado dos Transportes, a entidades de direito privado.”

177 Cf. GROTTI, Dinora Musetti. O servico publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sado Paulo:
Malheiros, 2003, p. 88 e 105-106; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 262 ed. Sao



ou pela lei (art. 170, paragrafo Unico da Constituicdo), sendo o legislador competente para apurar a

necessidade coletiva a ser atendida por um servigo publico.

Havendo dispositivo legal expresso acerca da possibilidade de exploragao dos servicos mediante
concessao ou autorizagdo, convém ao Estado optar pela modalidade que melhor se adeque aos

cenarios propostos.

Como ja ressaltado no ambito do capitulo 3.2, a aposta esportiva ainda ndo foi objeto de
regulamentagdo pela Unido, sendo certo que uma vez regulamentada, os servigcos necessariamente

deverdo ser explorados em ambiente concorrencial, como determina a prépria legislagao.

Diante dessa condicdo, a superveniéncia da regulamentacao federal podera frustrar a exploracao dos
servigos pelo parceiro privado, conduzindo a inviabilidade de manutencado dos servicos. Esse evento
poderd gerar ensejar a tentativas de rescisdo contratual, pelo futuro parceiro privado, ou instauracao

do processo de caducidade da concessao, pelo Poder Concedente.

Essas situagOes ja denotam custos de transacdo bastante elevados por si s6, e que podem ser ainda
majorados na hipdtese de litigio administrativo preliminar, suscitado a discutir eventual passivo
regulatorio decorrente de desequilibrio econémico-financeiro em favor da concessionaria, ou

posterior, na tentativa de reaver a indenizacdo por investimentos realizados e ndo amortizados.

Diferentemente das outras modalidades, os investimentos necessarios a exploragao desses servigos
(CAPEX) sao menos significativos, seja pela prépria dindmica dos jogos, como também pelo fato de
que o marketing muitas vezes esta atrelado ao préprio evento esportivo que se coloca como referéncia

de aposta, exigindo do operador menor esforgo para cativar a demanda de apostadores.

Nessa condigdo, instrumentos menos complexos como a autorizagao de servigos publicos pode se

178

mostrar mais eficiente,”’® pois ndo estabelece os mesmos direitos e obriga¢des do que aqueles

veiculados em regime de concessdo comum. Em sintese: a estruturacdo dos servigos para a

Paulo: Atlas, 2013, p. 106-106, ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigcos Publicos. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 154.

178 E verdade que a permisséo de servigo publico também ¢é indicada como forma de delegacéo para
casos em que as exigéncias de investimentos e de desempenho dos particulares sdo menores que
outros servigos. Contudo, como se verd, a legislacédo estadual é bastante restrita quanto as hipoteses
de utilizacao desse instrumento, além da legislacdo federal responsavel por instituir a modalidade de
quota fixa admitir somente a concesséo e autorizagéo (art. 29, §2°).



modalidade de aposta esportiva em regime de concessao pode se mostrar mais onerosa ao interesse

publico.

Assim, apresentados os regimes contratuais passiveis de adog¢do na exploracdo dos servicos, serdo
retomadas as peculiaridades de cada regime juridico contratual a partir dos Cenarios propostos no

presente Relatdrio.

7.2. Inviabilidade de exploragio das modalidades lotéricas em carater precario

(permissao de servigo publico)

Para fins de analise sobre a possibilidade de delegacao da exploracdo de servicos lotéricos ser feita por
intermédio de permissdo, de inicio, é necessario tracar um panorama sobre o tratamento legal,
doutrindrio e jurisprudencial que esta forma de contratacdo recebe. Isso ndo dispensa o alerta ja

realizado no presente estudo, no que tange a ADI 6785, discutida no capitulo 4.1.1.3 deste Relatdrio.

O instrumento da permissdo é elencado no artigo 175 da Constituicdo Federal como forma de
contratacdo de empresas para a prestacdo de servicos publicos. Referida disposicdo estabelece que a
contratacdo s@ podera ser realizada mediante licitagdo, assim como determinado para fins da

utilizacdo da modalidade da concessao.

Além disso, no paragrafo Unico, inciso |, do mesmo artigo, foi estabelecido que lei disciplinard o regime
das empresas permissiondrias, assim como os aspectos contratuais e as condi¢Ges de caducidade,

fiscalizagao e rescisdo da contratagao.

Em atencdo ao dispositivo constitucional destacado, a Lei Federal n2 8.987/1995, ao dispor sobre o
instrumento da permissdo, conceituou este como uma forma de delegacgdo a titulo precario, conforme

previsto no artigo 29, inciso IV, cuja redagdo segue abaixo:

Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(...)

IV - permissdo de servico publico: a delegacdo, a titulo precdrio, mediante
licitacdo, da prestacdo de servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa
fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco.




Ademais, em seu artigo 40 c/c artigo 18, inciso XVI, a Lei Geral de Concessdes ainda prevé que as
permissdes de servico publico seriam formalizadas mediante contrato de adesao, fato este que abriu

margem de alguns questionamentos na doutrina’.

Importante salientar que, com excec¢do a algumas caracteristicas e condi¢gdes pontuais, ndo foram

estabelecidos maiores detalhes na Lei n2 8.987/1995 referente as permissoes.

A Lei Estadual n? 7.835/1992, por sua vez, delimitou que o instrumento se destinaria as “situagoes
excepcionais, caracterizadas pela urgéncia” (art. 29, inciso 1V), ou ainda, “quando nao acudirem
interessados a licitacdao e esta ndo puder ser repetida sem prejuizo para a Administragdo” (art. 49,

inciso lll e § 29). Destaques a previsdo de que a permissdo tem sua vigéncia condicionada “enquanto

perdurar a situagdo de urgéncia que a tenha justificado” (art. 34).

Ante as diversas lacunas e a aparente contradicdo entre o disposto nas legislagdes em comento e o
previsto pela Constituicdo Federal (obrigatoriedade da licitagdo), surgiram na doutrina brasileira

variadas teorias para tentar suprir as obscuridades referentes ao instrumento, tais como a (i)

180 181

permissdo qualificada™®, a (ii) permissdo condicionada*®* e a (iii) equiparacdo da permissdao com prazo

a concessdo.

Em razdo da relevancia, por conta de posicionamento jurisprudencial encontrado, o que sera exposto

mais abaixo, basta ao presente estudo retomar a teoria da equiparagdo.

Diferentemente das demais teorias citadas, que subdividem as permissdes em “espécies”, a teoria da
equiparac¢do parte do pressuposto de que existe apenas um tipo de permissao, cuja precariedade é
caracteristica, sendo que alguns aspectos atinentes a contratagdo fazem com que esta se equipare a

concessao, recebendo o mesmo tratamento.

179 Dentre os questionamentos que sobrevieram, pode-se citar a titulo exemplificativo a divida acerca
da natureza da permissao (se seria contratual ou ato unilateral da Administracdo), e qual seria o
significado do termo “contrato de ades&o”, utilizado no artigo 40 da Lei Federal n° 8.987/1995.

180 José Cretella Janior, em Direito Administrativo Brasileiro e Manual de Direito Administrativo.

181 Hely Lopes Meirelles, em Direito Administrativo Brasileiro.



182 3 fixacdo de prazo tem como consequéncia a perda

Conforme defende Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
da precariedade do instituto, o que a torna similar a concessdo. E o que se pode verificar no trecho

abaixo:

“Segundo entendemos, a_fixacdo de prazo na permissGo praticamente faz

desaparecer a diferenca entre esse instituto e a concessdo, jd que ocorrerd a

perda da precariedade e o permissiondrio se tornard titular de direito subjetivo

oponivel a Administra¢do, consistente no direito a prestacdo do servigo permitido

pelo prazo convencionado, sob pena de responder a AdministracGo Publica por

perdas e danos.”

- Grifo nosso -

Referido entendimento ja foi rechacado pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, conforme

pode ser visto nos precedentes abaixo elencados:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO
PARCIAL. TRANSPORTE COLETIVO PUBLICO. TERMO DE PERMISSAO, COM

CARACTERISTICAS DE _CONCESSAO. INDENIZACAO. ALEGACAO DE PREJUIZOS

DECORRENTES DE TARIFAS DEFICITARIAS. INOCORRENCIA DE PROCEDIMENTO
LICITATORIO. ILEGALIDADE. INEXISTENCIA DE BOA-FE DO CONTRATANTE.
PREVALENCIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O PARTICULAR.

(...) 3. Termo de Permissdo assinado pelo Poder Publico e pela permissiondria. Os

elementos componentes do mencionado Termo levam a que se considere que,

entre partes, houve, verdadeiramente, a Concessdo de servico publico.

4. Exigéncia de procedimento licitatdrio prévio para validagdo de contrato de
concessdo com a Administragdo Publica, quer seja antes da Constituigéo Federal de
1988, quer apds a vigéncia da mencionada Carta.

5. Ndo havendo a licitagdo, a fim de garantir licitude aos contratos administrativos,
pressuposto, portanto, para a sua existéncia, validade e eficdcia, ndo pode se falar
em concessdo e, por conseqiiéncia, nos efeitos por ela produzidos.

(...) 7. Em razdo do uso indiscriminado das permissées de servico publico, é de se

lhe atribuir efeitos andlogos aos do instituto da concessdo de servico publico

182 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessao, permissao,
franquia, terceirizacdo e parceria publico-privada. 122 Edicao. Editora Forense, Sdo Paulo, 2019, p.
170.



quando a complexidade da atividade deferida por meio daquele instituto seja de

tal monta que exija um longo prazo para o retorno dos altos investimentos

realizados no intuito de viabilizar a sua prestacdo.

8. Este direito estd condicionado a licitude da atividade prestada pelo
permissiondrio, de modo que, ausente prévio procedimento licitatdrio, ndo hd que
se falar em manutengdo do equilibrio econémico-financeiro que nele deveria ser
estipulado, cabendo ao permissiondrio, em aten¢do ao principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular e a sua inexistente boa-fé, suportar os 6nus
decorrentes de uma ilegalidade que lhe favoreceu." 9. Recurso parcialmente
conhecido e, nesta parte, improvido.

(REsp 403.905/MG, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
26/03/2002, DJ 06/05/2002, p. 260)

ADMINISTRATIVO - EXPLORACAO DE SERVICO PUBLICO - PERMISSAO - OUTORGA A
PRAZO FIXO - CONCESSAO - REAJUSTE DE TARIFAS - MANUTENCAO DO EQUILIBRIO
FINANCEIRO.

- Na execugdo de servico de transporte mediante permissdo, impde-se o reajuste de
tarifas, sempre que necessdrio para restabelecer o equilibrio financeiro do
empreendimento (DL 2.300/86, Art. 55).

- O credenciamento de empresa privada para executar servico de transporte, a

titulo permanente e a prazo certo traduz concessdo, ndo singela permisséo.

(REsp 120.113/MG, Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE BARROS, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 13/06/2000, DJ 14/08/2000, p. 141)

- Grifos nossos -
Sobre a analise aqui conduzida, vale trazer trecho do voto do Relator Ministro Humberto Gomes de
Barros, proferido ao analisar a relagdo juridica entre as partes no dmbito do REsp 120.113/MG, cuja

parte mais relevante para a discussao segue abaixo:

“(...) Ndo bastasse a enormidade da semelhante situacdo, o exame dos autos

revelou-me que a polémica gera-se em uma questéo de nomes, ou melhor, de

titulos. De fato, o documento que habilita a recorrente a exploracdo do servico

publico foi denominado “Termo de Permissdo”. No entanto, a leitura revela que

nele estd documentada, uma concesséo de servigo publico (Cf. fls. 51/53). Em suas




cldusulas estdo definidos: a linha a ser explorada, o respectivo itinerdrio, o numero

de Onibus a ser obrigatoriamente empregado, a submissdo aos requlamentos

publicos, obrigacéo de remunerar o Municipio, pelo gerenciamento operacional e o

prazo de duracGo do ajuste (dois anos — cf. Cl. Sexta). Por ultimo, merece aten¢do a

circunsténcia de que o documento foi assinado pelo Presidente da autarquia
Trasmetro e pelo gerente da Permissiondria.

Néo me pretendo alongar em referéncias doutrindrias, nem tomar-lhes o tempo,
com desnecessdria citagées. A qualidade intelectual dos demais integrantes da

Turma dispensa-as. Lembro, apenas, que a ténue diferenca entre concessdo e

permisséio de servico publico encontra-se em um atributo: a precariedade desta

Ora, a execucdo do servico publico ndo foi outorgada a titulo, precdrio, mas por

tempo certo, explicitamente fixado no documento de outorga.”

- Grifo nosso -

Conforme pode ser visto, ao analisar a demanda, o Relator Ministro Humberto Gomes de Barros
privilegiou o contetido previsto no ajuste em detrimento do nome do instrumento utilizado,
reconhecendo que, em razdo de determinados aspectos inclusos, a precariedade caracteristica da
permissdo foi afastada. Vale pontuar que foi dado provimento ao recurso em questdo, por

unanimidade, nos termos do voto do Relator.

Feitas essas consideragdes acerca do tratamento conferido as permissdes no direito brasileiro, passa-
se a andlise sobre a possibilidade juridica de delegagdo dos servicos de loteria mediante permissao,
partindo do pressuposto de que o contrato pode ser explorado por prazo determinado, ou seja, que

Ihe seria aplicdvel a teoria da equiparagao.

Descarta-se, de pronto, a analise da delegacdao por meio da permissao precaria em razdo da falta de
seguranga juridica do instrumento aos investidores da futura outorga, considerando os investimentos
a serem realizados e as condi¢des para sua amortizacao e remunerac¢ao, sendo a garantia de prazo
minimo um fator relevantissimo para viabilidade da explorac¢ao, independente do cenario examinado

(com ou sem exclusividade).

Conguanto os servicos lotéricos ndo exijam investimentos vultuosos, a exemplo de outros servigos

publicos, sua exploragdo ndo dispensa a realizacdo de investimentos, o que coloca a permissao precaria



como um instrumento inadequado ao atendimento das premissas de um servico adequado

(regularidade, seguranca e atualidade).

Considerando que a exploracdo de servicos lotéricos se trata de servico publico, sua viabilizagao por
meio de permissao com prazo determinado é plenamente vidvel e ndo encontra nenhum impedimento
legal. De outro lado, a legislagdo estadual delimita sua aplicagdo para situagoes bastante especificas,

0 que nao parece se conciliar com as pretensées do Estado ao explorar os servicos de forma indireta.

Por essa questdo ndo é possivel afirmar que a permissao seja o instrumento juridico mais indicado.
Isto porque, de inicio, ndo se identifica nenhuma vantagem da contratacdo por meio de permissao
guando comparada a concessdo, tendo em vista que, entre outros fatores, ambas seriam realizadas

apenas mediante processo licitatério.

Além disso, a equiparacdo do tratamento desse tipo de permissao ao conferido a permissao precaria
ndo é entendimento pacificado na doutrina e jurisprudéncia, sendo possivel o reconhecimento da
precariedade do ato e aplicacdo de todas as consequéncias advindas deste fato, sobretudo pelo quanto

ja destacado na previsdo da legislacdo estadual.

Dessa forma, o reconhecimento da aplicacdo das disposi¢cdes previstas para a concessao, entendidas
como possiveis vantagens ao contratado — a titulo de exemplo, pode-se citar o direito a recomposicdo
do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e o recebimento de indenizacdo em caso de extingdo
antecipada —, dependeria de judicializacdo e ficaria a mercé do entendimento do magistrado, fator
este que podera acarretar impactos sobre a atratividade do projeto ou, quando menos, ser precificado

pela futura licitante, em desfavor do Estado.

Dessa forma, nao se considera o instituto da permissdo como o mais vantajoso para a delegacdo da
exploragdo dos servigos lotéricos, seja para o Lote Unico do Cenario A, ou ainda para multiplicidade de

Lotes do Cenario B.

7.3. Cenario A — Concessdao comum, com exclusividade, de todas as modalidades

Como descrito no capitulo apropriado sobre metodologia de desenvolvimento deste Produto, o
Cenario A é aquele que contempla a exploragdo dos servicos mediante concessdo comum, com

exclusividade, de todas as modalidades lotéricas, sendo aposta esportiva de quota fixa explorada como



receita acesséria em percentual de compartilhamento diferenciado do que as demais fontes de

receitas complementares.

Assim, agregar-se-ia, em um Unico contrato administrativo, a delegacdao ao futuro concessiondrio do

direito de exploragdo de todas as modalidades lotéricas.

Ao concentrar em um Unico operador a exploragdo de todas as modalidades, atenua-se, por certo, os
custos de fiscalizacdo pelo Estado, ao mesmo passo em que o privado pode aproveitar de toda
estrutura de distribuicdo e comercializacdo para operar todas as modalidades, retornando, assim,
ganhos de escala efetivos no que diz respeito as despesas operacionais e de marketing. Isso podera

alavancar, em tese, o interesse do mercado no ambito da licitacdo.

A concessdao comum de servico publico é conceituada legalmente como a prestacdo de servicos a
pessoa juridica, por sua conta e risco, e por prazo determinado, precedida de licitacdo na modalidade
concorréncia, demonstrada a capacidade de desempenho das atividades (definicdo do art. 22, inciso Il

da Lei n2 8.987/1995).

Com isso, importante pontuar, o Estado outorga ao futuro concessionario o direito de exploragdo dos
servigos, preservando a si a titularidade estatal das atividades. Nessa condicdo, o Poder Concedente
devera assegurar que em um ambiente de exclusividade, em que pese menores custos de fiscalizacdo
para lidar com uma Unica estrutura, os servigos serdo prestados de maneira adequada, e assim o fara

mediante o exercicio de suas competéncias para regular e fiscalizar a atividade.

E caracteristico da concess3o que o concessiondrio seja remunerado mediante o pagamento de tarifas
dos usudrios ou por receitas alternativas, complementares ou acessorias (artigo 11 da Lei n?
8.987/1995). Como ja visto neste Relatdrio, no capitulo 6.2, os servigos em questdo ndo demandam a

instituicao de tarifas, uma vez que n3o se trata de atividade essencial.

Contudo, isso ndo afasta a necessidade de se assegurar que a remunerac¢do dos operadores lotéricos
serd suficiente a amortizar os investimentos realizados, assegurar o retorno sobre o capital
investimento e, sendo o mais importante, garantir as contrapartidas ao Estado, conforme aquelas

descritas nos capitulos 5.3.3 e 6.6.

Assim, é que o Produto Final IV — Estudo de Viabilidade Econdmico-Financeira considerou a exploracdo

dos servigos em regime de liberdade de pregos, de modo que as projecdes de receitas do fluxo de



caixa do projeto levaram em consideracdo a comercializacdo de produtos definidos a partir das

modalidades lotéricas de prognésticos, instantanea e passiva.

A aposta esportiva de quota fixa, por sua vez, restou indicada como faculdade do concessionario
explora-la, por sua conta e risco, sem com que essa estimativa de receita estivesse contemplada, de

inicio, como parametro para definicdo de viabilidade econ6mico-financeira da concessao.

A razdo para tanto reside no ja destacado risco de superveniéncia da regulamenta¢ao da aposta

esportiva pela Uniao.

E que ao deixar de contemplar a aposta esportiva enquanto escopo inicial da concess3o, a
superveniéncia de exploracdao dos servicos pela Unido ndo poderd ser invocada como evento de
desequilibrio econémico-financeiro do contrato, por pressupor que os esforcos na implantacdo da

referida atividade permanecerao como risco integral do concessionario.

De todo modo, tendo em vista que referida modalidade lotérica tem um alto potencial de arrecadacao,
propde-se, como diretriz conveniente do futuro contrato, fixar um parametro de compartilhamento
distinto das demais hipoteses de receitas acessoérias. Assim, ao invés de se fixar uma trava inicial para

183

inicio do compartilhamento de receitas ao Estado,™® pode se admitir que a partilha ocorra tdo logo

comercializados produtos dessa modalidade.

E verdade que a modalidade instantanea perpassa por risco similar ao caso da aposta esportiva,

sobretudo pela intengdo da Unido em retomar a licitagdo da LOTEX.

No entanto, a loteria instantanea pressupde investimentos de ordem muito mais consideravel do
que a aposta esportiva. Nesse sentido, é preciso que o contrato de concessdo possa viabilizar
instrumentos mais eficientes a garantir a seguranga juridica do investimento privado, resguardando o

operador dos efeitos supervenientes da implantagdo da concessao federal.

183 Sistematica essa adotada nos contratos de concessdo mais modernos do Estado de Sdo Paulo.
Nesse sentido, o contrato de concesséo das Linhas 8 e 9 da CPTM: “25.17 Caso o valor correspondente
ao faturamento bruto total das RECEITAS ACESSORIAS, incluindo os valores obtidos com a
exploragéo de SERVICOS COMPLEMENTARES, supere 4,9% (quatro virgula nove por cento) do valor
auferido pela CONCESSIONARIA a titulo de RECEITA TARIFARIA, 20% (vinte por cento) deste valor
excedente cabera ao PODER CONCEDENTE, a titulo de compartilhamento.”.



Desse modo, embora o futuro contrato incorpore a loteria instantanea como parte integrante do seu
objeto, inclusive para o calculo de viabilidade econOGmico-financeira da concessdao, o mesmo
instrumento podera contemplar, como condigées indispensaveis a sua viabilidade, que a

superveniéncia da concessdo da LOTEX podera ensejar:

(i) a recomposicdo parcial do equilibrio econémico-financeiro, mediante previsao de
cldusula de compartilhamento de risco de demanda, por bandas de variacdo,
considerando tdo somente a demanda realizada para referida modalidade em comparagao

com a demanda projetada no EVTEA;

(i) a recomposi¢ao do equilibrio economico-financeiro contratual, por se tratar de evento

previsto na cldusula de alocacdo de riscos ao Poder Concedente; ou

(iii) a previsdo deste evento enquanto hipdtese de rescisdo amigavel, nos termos do artigo 26
da Lei Estadual n2 7.835/1992, admitindo a possibilidade de indeniza¢éo do concessionério

segundo parametros da formula de encampacao.

7.4. Cendrio B — Concessdo comum, individualizando as modalidades por lotes, e

autorizagdo para exploragao de aposta esportiva de quota fixa

Rememorando-se o quanto pontuado ao inicio deste Relatdrio, tem-se que o Cenario B é aquele que
contempla a exploracdo em regime hibrido, sendo concessdo comum, em lotes isolados, para as
modalidades progndsticos, instantdnea e passiva, e autorizagdo para operar os servicos de aposta
esportiva de quota fixa, sem limite de operadores, mediante convoca¢do em ato de chamamento
publico; ou com limite de operadores, hipétese que poderd ser viabilizada mediante processo de

contratagao simplificado.

No referido Cenario, haveriamos, portanto, 3 lotes distintos a serem submetidos cada um deles
contratos de concessao distintos, cuja divisdo levou em consideracdo as condi¢des de viabilidade
operacional e econOmico-financeira. Assim, teriamos Lote 1 — Progndsticos; Lote 2 — Loteria

Instantanea; e Lote 3 — Passiva.

Unica ressalva recai sobre a modalidade de aposta esportiva, na medida em que se cogita do uso da

autorizacdo, prevista no art. 29, § 22 da Lei n2 13.756/2018. Trata-se de instrumento de menor



complexidade do que as concessdes e com menor 6nus ao Poder Concedente, ainda que hoje, como

ja visto, este ato se aproxime muito do cardter contratual das concessodes.

A proposta para explorar essa modalidade desacoplada de um regime contratual de concessao esta
atrelada diretamente ao risco de superveniéncia da regulamentagao dos servigos pela Uniao Federal.
Apesar disso, por se tratar de modalidade que exige investimentos menos intensivos, os incentivos
para buscar a autorizagdo junto ao Poder Concedente permanecerdo frente a possibilidade de geracdo

de receitas.

A partir desse desenho, haveria mais de um operador lotérico para a mesma base territorial do Estado
de S3o Paulo, isto &, conviverao explorados os servicos lotéricos concessionarias e agentes em regime

de autorizagdo.

No Cendrio B, apesar de no ambiente de concessao se admitir uma competicdo mais intensa entre os
concessionadrios, essa tensao poderad ser equilibrada, em alguma medida, dado que o publico apostador
de determinadas modalidades — como a demanda voltada a modalidade passiva — ndo costuma se

aventurar em outras diversas. Restaria, assim, mitigada as preocupacdes colocadas no capitulo 6.1.

Por outro lado, algumas concessdes exigirdo intensos investimentos para obtencdo de receitas que
poderdo alcangar montantes menos relevantes do que aquelas exploradas em regime de autorizagao,
fator este que podera incentivar o concessionario a nao manter o servico adequado ou, no limite,

abandonar a concessio.'®*

Para contornar essa situa¢do, apresenta-se como condigdes imprescindiveis para viabilizar o Cendrio
B, que se admita: (i) alguma restricdo ao nimero de operadores em regime de autorizacdo, os quais
ingressdo no mercado desde que atendimentos requisitos regulatérios pré-estabelecidos (e.g.
obtencdo de certificagGes, prestacdo de garantias etc.); (ii) a possibilidade dos concessionarios
também explorarem os servigos sujeitos ao regime de autorizagdo, desde que tenham interesse; e
(iii) a possibilidade de utilizagdao, ndo exclusiva, dos canais de comercializa¢ao fisico ou virtual dos

concessiondrios para exploracdo dos servicos pelos autorizados.

184 Rememora-se, nesse sentido, para além das questfes inseridas no capitulo 4.1.1.4, a integra da
declaracdo das empresas a respeito da desisténcia da concessdo (disponivel em
<http://bnldata2.com.br/igt-e-scientific-games-informam-que-se-retiraram-da-lotex/>).



Para além disso, no caso de retomada da LOTEX pela Unido, o Lote 2 — Loteria Instantanea seria
drasticamente afetado, sendo dificil sustentar que a partilha do risco de demanda, tal como proposto
no Cendrio A, seja suficiente para mitigar os incentivos pelo abandono do projeto. Dai que nesse caso,
o mais adequado (condigdo imprescindivel) para preservar o interesse na licitacdo seja prever (i) o
direito a reequilibrio se materializado o evento ou ainda admitir a (ii) rescisdo amigavel da concessao,

com regras de indenizagdo equiparaveis ao caso da encampacgao.

7.5. Matriz SWOT (Cenario A x Cenario B)
Como é de amplo conhecimento, a analise SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats)
representa uma ferramenta analitica para elaboracdo de diagndsticos estratégicos de empresas ou

projetos'®,

Com relacdo aos Cendrios desenvolvidos ao longo desse estudo, podemos elaborar os dois graficos

abaixo.
Tabela 09. Matriz SWOT Cenario A - Exclusividade
FATORES INTERNOS CENARIO A - FATORES EXTERNOS DO CENARIO A -
EXCLUSIVIDADE EXCLUSIVIDADE
Fraquezas (-)
Abandono da aposta esportiva a depender
1 | Dependéncia de um fornecedor 1 da regulamentagdo da Unido (sem grandes
prejuizos ao Estado)
2 | Risco de ramp up mais longo 2 Risco de insucesso na licitagdo
Risco de foco em produtos de maior Paralisagdo total em caso de
3 . 3 o
rentabilidade descontinuidade

Baixo incentivo a inovagao e

4 . 4 CAIXA tem rede em pleno funcionamento
investimentos de OPEX P
Incentivo a concentracdo em areas . .

5 ¢ 5  CAIXA ja tem produtos consolidados
populosas
Maior vulnerabilidade ao mercado . N .

6 . 6  Concorréncia produtos nao legalizados
clandestino

Oportunidades (+)

. Maior interesse de concorrentes pelo
1 | Maior escala 1 . L
mercado exclusivo (licitagdo)
‘ 2 ‘ Menor custo operacional ‘ ‘ 2 ‘ Um ponto para todos os Produtos

185 Cf. CHIAVENATO, Idalberto. Introducdo a teoria geral da administracdo. Rio de Janeiro: Elsevier,
2003, p. 74.



3 | Menor custo de marketing 3 | Um canal digital para todos os produtos
Maior atratividade para captacdo de
Pontos de Venda

5 FaciIidadNe de controle do Poder Publico 5 | CAIXA ndo tem agilidade

(regulagao)

Facilidade de controle de precos dos
produtos

Menor exposicdo do capital privado em
7 | razdo da superveniéncia de exploracdo da - -

LOTEX ou aposta esportiva pela Unido

4 | CAIXA ndo tem capilaridade adequada

6 | CAIXA ndo tem relevancia digital

Tabela 10. Matriz SWOT Cenario B — Concorrencial

FATORES INTERNOS DO CENARIO B - FATORES EXTERNOS DO CENARIO B -
CONCORRENCIAL CONCORRENCIAL
Fraquezas (-)
1 | Produtos em Redes Fisicas diferentes 1 I\{Ienps . ~concorrentes por custo  de
distribuicdo
2 | Produtos em Canais Digitais diferentes 2 Menos — concorrentes  por  pulverizagdo
mercado
Regulamentag¢do superveniente da Unido
3 | Maior custo operacional 3  podera tornar impraticavel a exploragdo de
aposta esportiva
4 Maior custo de Marketing 4 Caixa ja tem p‘rodutos consolidados e redes
em pleno funcionamento
5 | Maiores custos regulatoérios 5 Risco de assimetrias entre as modalidades
6 | Menor controle de pregos dos produtos 6  Competicdo com produtos clandestinos
Acirramento da concorréncia que pode Retomada da LOTEX podera inviabilizar a
7 | impulsionar o interesse pela exploragdo 7 exploragdo do lote da modalidade
dos servigos em regime de autorizagao instantanea.

Oportunidades (+)

1| Maior variedade produtos 1 | Mais concorrentes pela facilidade de acesso
2 | Payouts mais atrativos 2 | Mudangas sem descontinuidades

3 | Maior eficiéncia operacional 3 | CAIXA ndo tem capilaridade adequada

4 | Ramp up mais curto 4 | CAIXA ndo tem agilidade

5 | Premia a exceléncia por Modalidade 5 | CAIXA ndo tem relevancia digital

Menor dependéncia do Estado em relagdo
6 | aos fornecedores (regime da autorizagdo 6
e pluralidade de lotes)
7 | Facilita a continuidade do servico publico - -

Aumenta a probabilidade de sinergias com
outras cadeias de produgao

8 | Incentivo a inovacdo e a capilaridade - -

Sem prejuizo de se verificar outros elementos que poderiam ser integrados aos quadros acima, nos

parece que o Cendrio A é aquele que apresenta uma matriz mais promissora.



7.6. Proposta de alocacdo de responsabilidades entre as partes

A adequada alocacdo de riscos entre as partes é essencial para a manutengdo do equilibrio econémico-
financeiro. Pois embora ndo seja possivel prever todas as adversidades e contingéncias préprias que
envolvem o percurso de um contrato administrativo que se estende por décadas, uma boa alocacdo

de responsabilidade é capaz de mapear esta trajetdria.

Neste tema, e sem prejuizo do enderecamento dos riscos que se seguirdo no tdpico seguinte (7.7), a
analise depende de considerar, para cada cendrio da metodologia do projeto, diferentes propostas de

alocacdo de responsabilidades entre as partes.

Para o Cendrio A, onde ha outorga para a execuc¢do do servico lotérico, em todas modalidades
lotéricas, para um Unico concessionario, exige-se dele: manter todas condi¢cdes de habilitacdo e
qualificagdo exigidas na licitagao; obter e manter o plano de certificagdao; receber, apurar e resolver
queixas e reclamacdes dos apostadores; ressarcir todos desembolsos decorrentes de determinacgées
judiciais de qualquer espécie para satisfacdo de obrigacdes originalmente imputdveis a concessionaria;
manter um SAC com estrutura para suportar as demandas dos apostadores, nos termos da legislacdo
consumerista; responsabilizar-se pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, tributdrios e comerciais
resultante da execucdo do contrato; assegurar a privacidade dos dados pessoais dos apostadores;

empregar medidas para impedir a pratica de condutas corruptas, entre outras obrigacdes.

Do Poder Concedente, exige-se: destinar os recursos depositados na Conta Unica do tesouro as
entidades previstas na legislagdo de regéncia; permitir que a concessiondria utilize a denominagao
“Loteria de S3o Paulo” durante o prazo de concessao; recompor o equilibrio econémico-financeiro do
contrato; exigir, da concessionaria, o sigilo das informag¢des confidenciais; colaborar com eventuais
entidades financiadoras da concessiondria, para contribuir com a viabilidade do financiamento, de

forma a possibilitar a execugdo integral do objeto da concessao.

Para o Cenario B, onde ha a delegacdo da execucdo do servico publico para diversos agentes privados
por meio de diversos lotes de concessao e diversas autorizacdes no que diz respeito a aposta esportiva
de quota fixa, exige-se destes ultimos: a apresenta¢do e manutencdo de garantia para o cumprimento
das obrigacdes, pagamento dos saldos das contas dos jogadores e eventuais tributos que venham a
ser aplicados, sob pena de suspensdo da autorizacdo até que seja recomposta a garantia; pagamento

mediante remuneracdo por royalties; manter sitio na internet para a exploracdo dos servigos



abrangidos pela autorizacdo; instalar e manter sistema técnico voltado para a exploracao dos servicos
de loteria; assegurar a integridade, disponibilidade, confidencialidade e todos de mais atributos de
seguranca das modalidades lotéricas abrangidas pela autorizagdo; manter conta bancaria previamente
cadastrada por onde se dardo as transagoes relacionadas com a atividade; manter o registro de sdcio
controlador ou majoritario perante a o poder concedente; certificar e disponibilizar meios que
impecam menores de 18 anos e outros grupos vulneraveis de realizarem cadastro de jogador no seu
sistema; certificar e disponibilizar meios que impecam a distribuicdo e captacdo de apostas fora dos
limites territoriais do Estado de S3o Paulo; prestar informacées, de forma clara, sobre as proibi¢cdes de
jogar e apostar, nos termos da lei; disponibilizar e prestar informagdes sobre as regras de apostas
desportivas de forma clara os valores minimo e maximo de aposta e regras de cdlculo de pagamento
dos prémios; definir uma politica de privacidade que adira a pertinente legislacdo sobre protecdo de
dados; criar um registro de conta para cada jogador; pagar os prémios aos jogadores vencedores;
ordenar a transferéncia para a conta de pagamento previamente indicada pelo cliente, quando este o
solicitar; implantar e manter a comunicagdo e troca de dados por meio de API (Application
Programming Interface) com a plataforma mantida pela Loteria Estadual de Sdo Paulo; entre outras

obrigacdes.

O Poder Concedente, neste contexto, dada a natureza do ato administrativo da autorizacdo, podera
revogar ou mesmo suspender execucdo do servico publico delegado, assegurando-se o devido
processo legal e o contraditério na forma da lei. Com a revogacdo ou a cassa¢do da autorizacdo, as
garantias prestadas somente serdo liberadas apds a comprovacgdo do pagamento de todos os prémios

devidos e recolhimento de todos os tributos devidos.

Com isso, nota-se que o desenho das obrigacdes deve obedecer a natureza juridica dos institutos
juridicos envolvidos: para concessdes, onde o vinculo criado ndo é precario, ha um maior equilibrio
contratual, destinado a contemplar o interesse do concessionario que faz um investimento de longo
prazo; para autorizagdes, por outro lado, hd um conjunto de obriga¢des que atende a precariedade e

contingéncia do vinculo.

7.7. Mapeamento de riscos, aloca¢ao e mitigadoras

O mapeamento dos principais riscos do projeto, sua alocagdo e definicdo das medidas mitigadoras

foram convertidas no Anexo Il do Produto Final I.



O esforgo no desenvolvimento do documento apartado nao dispensa a breve mencdo sobre o que
orientou a partilha de riscos do(s) futuro(s) contrato(s) — seja em um ambiente de exclusividade ou

nao.

Como é de amplo conhecimento, a concessao é um contrato de longo prazo e pressupde a distribuicdo
de riscos entre concessiondrio e Poder Concedente. Conquanto a Lei n? 8.987/1995 se utilize da
terminologia de que a concessdo de servigo publico é o contrato explorado por conta e risco do
operador privado (art. 29, incisos Il e Ill), fato é que a mesma Lei também estabelece que o
atendimento as condi¢des do contrato representa a manutenc¢do do equilibrio econémico-financeiro

(art. 10).

Pensando em termos de eficiéncia alocativa, de modo a pressionar um projeto a um menor custo
global, é que se exige uma distribuicdo adequada dos riscos segundo a capacidade de gerenciamento
de cada uma das partes, seja para prevencado ou ainda para minimizar os impactos decorrentes de sua

materializa¢do.'8¢

De outro modo, os instrumentos juridicos devem estabelecer os riscos de forma clara, de modo a

propiciar a precificagdo pelos licitantes.

Sobre o risco de demanda, em que pese seja atribuivel ordinariamente ao concessionario, no presente
Projeto reside risco considerdvel para as modalidades de aposta esportiva e loteria instantanea, tendo
em vista a capacidade da Unido inaugurar a exploracdo dessas modalidades concomitantemente a

exploragdo pelo Estado. Em razdo disso, traremos breves apontamentos sobre esse ponto.

Caso essas hipdteses ndo estejam devidamente compensadas no ambito dos contratos, naturalmente
esses eventos serdo precificados, afetando diretamente o interesse de licitantes no certame ou, ao

menos, impactando diretamente o potencial de arrecada¢do com a outorga fixa no certame.

Dai dizer que o risco relacionado a concorréncia intramodal deve receber o tratamento adequado, seja

alocando este risco integralmente ao Concedente ou ainda admitindo algum grau de

186 “O que defendemos é que ‘por sua conta e risco’ ndo importa em transferéncia ao concessionario
de todos os riscos inerentes ao empreendimento. Importa, sim, transferéncia ao concessionéario dos
riscos que o contrato indicar. Melhor dizendo, sdo por conta e risco do concessiondrio aqueles riscos
que o contrato expressa ou implicitamente, Ihe transferir’ (PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato
de concesséao de servico publico. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 129-131).



compartilhamento em bandas, nas modalidades sujeitas a tais hipoteses, como proposto no Cenario

A.

Por fim, coloca-se ainda em evidéncia o quanto ja tratado no capitulo 3.2.3, isto é, da materializacao

de novas normas, pelo exercicio da competéncia da Unido.



8. CONCLUSAO E RECOMENDAGOES GERAIS

8.1. O Cenario A como opg¢ao mais vantajosa
O Produto Final | apresentou, em linha com as exigéncias do item 4.2 do Edital de Chamamento
Publico, os principais aspectos regulatérios relacionados a prestagao dos servigos lotéricos no Estado
de S3o Paulo, levantamento este que serve de base a viabilidade juridica dos Cenarios A e B, enquanto

modelos de delegacdo do Projeto.

A partir dos estudos conduzidos neste Relatério, é corretor afirmar que o Cenario A se apresenta como

0op¢ao mais vantajosa ao Governo do Estado de Sao Paulo. Isso porque:

a) Do ponto de vista operacional, a delegacdo a um Unico operador apresenta menores custos a
estrutura de regulacdo e fiscalizacdo dos servicos, além de propiciar maior escala na
exploragdo conjunta das modalidades, certo de que aquelas com maior propensao ao risco —
como é o caso da modalidade instantanea ou ainda em razdo do advento de novas tecnologias
para modalidades que dependem fortemente do canal de vendas online — poderdo conviver
com certa seguranca quando a exploracdo das demais modalidades possam apresentar menor

instabilidade, quase que em um arranjo de “subsidio cruzado”;

b) A menor exposicdo do capital privado em razdo da superveniéncia da exploragdo das
modalidades de aposta esportiva ou instantanea pela Unido afetardo o custo de capital préprio
do investidor, de modo que a taxa de remunerag¢do pelo capital préprio serd menor do que
aquela exigida no Cenario B; é dizer, uma remunera¢do menor pelo capital investido tende a
impulsionar o retorno, em valor presente liquido, do projeto, o que importa no maior interesse
de licitantes pelo mercado exclusivo e, consequentemente, na potencializagdo de propostas
mais interessantes ao Governo do Estado, ao considerar a outorga fixa como critério de

julgamento da futura concorréncia;

c) Apesar do Cenario B pulverizar o nimero de fornecedores, reduzindo, portanto, o risco de
solucdo de continuidade dos servicos, além de viabilizar a exploracdo de modalidades de
menor investimento em prazo menor — considerando o cenario das apostas esportivas
mediante expedicdo de autorizagGes de servicos publicos aos agentes interessados — a
superveniéncia da regulamentacdo da Unido para a aposta esportiva, assim como a retomada

da concessao da LOTEX, poderdo impactar severamente a condicdao de exploragao isolada



dessas modalidades, que ja iniciam sua operacdao com custos operacionais maiores do que
aqueles em um ambiente de exclusividade (ndo ha ganhos de escala na mesma proporc¢do que
o Cenadrio A). A materializacdo deste risco, como ja relatado, por certo ainda demandara
amplos litigios envolvendo discussGes sobre desequilibrios contra o operador além da

indenizacdo devida pelos investimentos realizados e ndo amortizados; e

d) Por fim, mas ndo menos importante, o acirramento da competi¢ao no Cenario B pode conduzir
ao indesejado efeito cream skimming, de modo que persevere a explora¢do dos servigos pelos
concorrentes apenas em produtos de maior rentabilidade, frente ao volume de investimentos
exigidos, além de incentivar a concentracdo dos servicos apenas em dareas mais populosas,
tendo em vista que a comercializacdo dos produtos em ambiente online ainda é de menor
alcance comparado ao ambiente fisico. No limite, a assimetria entre as modalidades
exploradas poderd conduzir os lotes explorados em regime de concessdao ao indesejavel
incentivo de abandono dos servicos para exploracdo da aposta esportiva em regime de

autorizagao.

8.2. Atos normativos que deverdo ser criados/alterados para a viabilidade juridica do

Projeto — Cenario A

Como pontuado ao longo deste Relatério, a viabilizagdo do Projeto perpassard inevitavelmente pela
organizacdo institucional dos servicos, os quais demandardo a propositura de nova legislacdo como

também a expedicdo de decreto regulamentador dos servicos.

Busca-se, com referidas minutas, instrumentalizar o regulador com competéncias para fiscalizar e
sancionar o(s) futuro(s) operador(es) dos servigos, como ainda coibir, sobretudo, a atuagdo irregular
de operadores sem autoriza¢do para tanto. Tal atribuigdo somente é possivel através de lei em sentido
estrito (principio da legalidade). Dai a pertinéncia de se propor alteragdes legislativas, nos termos do

Anexo |, para que o ambiente institucional passe a comportar as seguintes diretrizes:

a) incumbe a ARSESP a regulagdo e fiscalizagdo da respectiva exploragdo dos servigos lotéricos, a
fim de garantir o permanente cumprimento das obrigagcGes legais e contratuais assumidas,
sobretudo a integridade da distribuicao da premiac¢ao anunciada e a exatidao do recolhimento

dos pagamentos devidos ao Estado;



b) garantir ao regulador as atribuicGes de expedir normas, fiscalizar e penalizar o

descumprimento dos estatutos legais;

c) prever autorizagdo para desenvolver mecanismos de cooperagdo administrativa com outros
entes da Federagdo, em especial em matéria de prevencdo e punicao de praticas ilicitas
relativas a jogos, sorteios e apostas com exploracdo fisica ou via rede mundial de

computadores;

d) desenvolvimento de novos projetos no futuro que, aproveitando a experiéncia deste,
fortalegam os vinculos entre entes estatais e a iniciativa privada na oferta de utilidades das

loterias conforme o interesse publico;

e) assegurar o jogo responsavel, incluindo a criagdo de banco de dados com informacdo
atualizada sobre as pessoas que, voluntdria, administrativa ou judicialmente, se encontrem

impedidas de jogar; e

f) prever fontes de receitas por servigos a serem prestados (taxas), tais como credenciamento
de entidades responsaveis pela homologacdo de equipamentos, softwares etc., expedicdo de

certiddes, licenciamento de pontos de venda, certificagcdes e assim por diante.

Com efeito, o Estado de Sdo Paulo pode promover transferéncia da execucdo das modalidades
lotéricas para agentes privados, conforme autorizado no dmbito da Lei Estadual n? 17.386/2021, mas,
uma vez delegado o servigo de loterias, a ARSESP assume o papel de regulador, desempenhando as

fungdes indicadas no presente estudo.

Esse arranjo institucional nos parece ser aquele que melhor acomoda as tensdes existentes no
mercado e propicia o desenvolvimento continuo do setor através de politicas publicas de incentivos,
tais como a edigdo de orientagdes gerais ou exigéncias de determinados comportamentos — desde a

preservacdo da integridade dos jogos até a manutencdo da atratividade perante o consumidor.

Vale sempre destacar que em relacGes contratuais de longo prazo, permitir ajustes permanentes é

fundamental para preservar da economicidade do contrato e das vantagens para o Poder Publico.

Em outras palavras: os continuos aperfeicoamentos das relaces e dos instrumentos sdo fundamentais

para o sucesso de longo prazo, sobretudo em um mercado no qual compete pela preferéncia do



consumidor, tal qual o mercado de sorteios e apostas. Como consequéncia do exposto neste capitulo,
segue anexada nossa sugestao de anteprojeto de lei e decreto, de acordo com o Anexo |, para atribuir

as competéncias necessdrias aquela Agéncia.
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10. DEFINICOES

Para os fins do presente estudo, aos termos a seguir, aplicam-se as respectivas defini¢des:

=  Aposta: ato de escolher nimeros, simbolos, marcas ou resultados de competicdo esportivas,
para concorrer a um prémio.

=  Aposta Fisica: aquela realizada diretamente pelo apostador, utilizando um material impresso,
palpavel.

=  Aposta Virtual: aquela realizada pelo apostador em canal eletrénico e/ou via Internet.

=  Apostador: pessoa natural e capaz, maior de 18 (dezoito) anos que tenha realizado a Aposta
Virtual e/ou a Aposta Fisica.

=  Aposta encerrada: o momento em que as apostas para o sorteio ou resultado de uma
competi¢do esportiva ndo podem mais serem efetivadas ou distribuidas pelo operador e sua
rede de pontos de venda.

=  Arrecadacao total: valor correspondente ao somatdrio da comercializagdo de Apostas Fisicas

e Apostas Virtuais.

=  Autorizagdo: ato administrativo unilateral que delega precariamente a um particular a

execucdo de certos servicos publicos

=  Bilhete de Loteria: sdo as cartelas impressas ou geradas eletronicamente capazes de
representar uma ou mais apostas.

= CAIXA: Caixa Econémica Federal

= (Casa Lotérica: pessoa juridica habilitada para a comercializacdo de produtos lotéricos.

=  (Central de Gestdo, Monitoramento e Inteligéncia Estratégica: plataforma tecnolégica e um
conjunto de metodologias e procedimentos que permitem, a Camada de Gestdo, realizar as
atividades de gestdo, monitoramento bem como promover condigdes para a inteligéncia
estratégica da Loteria Estadual de Sdo Paulo.

=  Credenciamento: Ferramenta por meio da qual, através de um chamamento publico, a
Administracdo forma um cadastro de interessados que atendam a requisitos minimos para a
prestacao do servigo. Com isso, delega-se a credenciados, por ato administrativo unilateral e
precario, atividade de interesse publico, permitindo que sejam remunerados, seja diretamente
pelos usuarios ou pelo poder publico.

=  Escolha rapida/Escolha facil: 1) recurso em que o terminal de loteria escolhe aleatoriamente
0s numeros para um apostador; ou 2) bilhete de loteria produzido usando o recurso de escolha

rapida.



Fundagao SEADE: Fundagao Sistema Estadual de Analise de Dados

Garantia de Execuc¢ao do Contrato: garantia do fiel cumprimento das obrigacdes do Contrato
de Direito Publico que deverao ser mantidas pelo Contratado durante toda sua execucao.
Loteria online: produtos lotéricos oferecidos por meio de uma pdgina (site) na internet ou por
um terminal, em que ndo ha bilhete impresso em meio fisico.

Jogo responsavel: é um conjunto de a¢des adotadas pela Loteria do Estado com o objetivo de
evitar que menores de 18 anos e incapazes fagcam apostas e orientar sobre prevencdo e
tratamento aos danos relacionados com apostas compulsivas.

LOTESP - abreviatura adotada para Loteria do Estado de Sao Paulo.

Loteria: 1) a instituicdo publica governamental que exerce, entre outras, as fun¢des de
regulamentar, fiscalizar e explorar (direta ou indiretamente), as modalidades lotéricas; 2)
eventualmente é confundido com o produto lotérico.

Modalidade de Apostas Esportivas de Quota-Fixa: consiste em sistema de apostas relativas a
eventos reais de tematica esportiva, em que é definido, no momento de efetivacao da aposta,
guanto o apostador pode ganhar em caso de acerto do progndstico. Previsdo legal: Lei federal
13.756/2018.

Modalidade Instantanea Exclusiva: modalidade que apresenta, de imediato, se o apostador
foi ou ndo agraciado com alguma premiacdo. O apostador pode escolher um ou uma
sequéncia de marcas, emblemas, hinos, simbolos, escudos e similares relativos as entidades
de pratica desportiva, implementada em meio fisico ou virtual, ou “modalidade na qual os
apostadores conhecem os resultados ao revelarem as combinages de niumeros, simbolos ou
caracteres que se encontram encobertos em area raspavel (Circular 745/2017-CEF).
Conhecido como “Scratch game”. Previsdo legal: Lei 13.155/2015 e Lei 13.756/2018
Modalidade Passiva: loteria em que o apostador adquire bilhete ja numerado, em meio fisico
(impresso) ou virtual (eletrénico). Exemplo: Loteria Federal. Previsdo legal: Decreto-Lei n°
204/1967, alterada pela Lei 13.756/2018

Modalidade de Progndstico Especifico. Consiste na indicacao, pelo apostador, de um
conjunto de progndsticos sobre nimeros inteiros e de um clube de futebol, definido como
Time do Coracgado, contidos nos impressos divulgadores, denominados volantes, ou nos
volantes virtuais dos Canais Eletronicos. Exemplo: Timemania. Previsdo legal: Lei Federal n.
11.345/2006, Decreto n° 6.187/2007, Portaria n® 11/2008 e n° 33/2010 do Ministério da
Fazenda, Portaria 8.061/2019 do Ministério da Economia

Modalidade de Progndsticos Esportivos: loteria em que o apostador tenta prever o

resultado de eventos esportivos. Exemplos: Loteca e Lotogol. Previsao legal: Decreto-Lei n°



594/1969, regulados pela Portaria do Ministério da Fazendo n° 356/1987(alteracdo em 1989)
Portaria do Ministério da Fazenda n°® 78/2012, Portaria SECAP n° 8.061/2019.

Modalidade de Progndsticos Numéricos: loteria em que o apostador tenta prever quais
serdao os numeros sorteados no concurso. Exemplos; Mega-sena, Quina, Lotomania,
Duplasena, Lotofacil e Dia da Sorte. Previsdo legal: Lei n® 6.717/1979, regulados pela
Portaria do Ministério da Fazenda n° 30/2008 e n° 78/2012, Portaria SEAE n° 41/2016,
Portaria SEFEL n°03/2018, Portaria SECAP n°® 15.141/2020 e Lei n°13.756/2018

Modalidade Lotérica: sdo tipos normativos, previstos em lei em sentido estrito (de
competéncia da Unido), que permitem a Administracao Publica (Poder Executivo) criar ou
homologar, por atos regulamentares, Produtos Lotéricos. Modalidades Lotéricas sdo
diferentes formas e possibilidades de exploracao, previstas em lei federal.

NET WIN: é o resultado da arrecadacao do total apostado, subtraido os prémios apurados no
evento e tributos incidentes sobre a operacdo. Conceituado como GGR — Gaming Gross
Revenue.

Operagao Lotérica: conjunto de servigos que resultam na execugao do objeto contratado.
Pari-mutuel: regra de apuragdo do valor, em que o prémio é um percentual do total
arrecadado na campanha, evento ou periodo, conforme disposto no regulamento.
Conceituado como prémio rateado.

PAYOUT: percentual do valor arrecadado, destinado ao prémio.

Pontos de Venda — PDV’s: o(s) ponto(s) fisico(s) ou ndo fisico de comercializacdo das Apostas.
Permissdo: regime de delegac¢do contratual de servicos publicos.

Plano Lotérico: conjunto de regras que define a quantidade e preco das apostas, a quantidade,
a qualidade e o valor dos prémios, a probabilidade de premia¢do, o prazo previsto de
circulacdo e as demais especificagdes que compdem um produto lotérico e/ou uma série de
sorteios e produtos.

Plano de Premiagao: conjunto de regras que definem os bens que serdo entregues aos
apostadores vencedores, bem como a forma de resgate, prazos de prescri¢do, férmula do
calculo do prémio para apostas de cota fixa ou rateio entre os vencedores.

Ponto Lotérico: pessoa fisica ou juridica habilitada para a comercializacdo de produtos
lotéricos.

Prazo de prescri¢do da premiagdo: periodo que o apostador tem o direito ao resgate do
prémio.

Preco da aposta: valor da aposta fisica ou da aposta virtual, expresso em moeda corrente

nacional.



Premiagdo ou prémio: é o bem ou dinheiro atribuido a(s) aposta(s) vencedora(s), decorrente
do sorteio ou resultado da competicao esportiva.

Premiagao Fixa: é o prémio a ser pago ao vencedor, independentemente do volume de venda
de determinada série de bilhetes ou aposta.

Prémios nao reclamados: sdo os bens ou valores reservados a titulo de prémio, que passado
o prazo de prescrigdo sem que o ganhador tenha se identificado com o comprovante da aposta
vencedora, serdo transferidos a Loteria do Estado.

Premiagdo Varidvel: o mesmo que pari-mutuel.

Produto Lotérico: é a expressao, por meio de atos regulamentares, do uso da oportunidade e
conveniéncia do administrador publico ao decidir explorar uma determinada modalidade
lotérica tipificada em lei stricto sensu, criando ou homologando seu produto préprio.
Random Number Generator (RNG): sistema computadorizado, adotado para sorteio aleatdrio.
Remunerag¢ao do Poder Publico: percentual previsto nas condicdes gerais do produto,
referente a parte da arrecadacdo que pertence a Loteria do Estado.

Resgate: processo de apresentacdo e processamento de reivindicacdo do prémio
correspondente.

Retencao Tributaria: quantia que deve ser retida do prémio do vencedor para o pagamento
do Imposto de renda sobre a premiagao (art. 56 da Lei Federal 11.941/2009).

Rollover: O acumulo continuo do prémio decorrente de um sorteio, quando os numeros
sorteados nao sao correspondidos por nenhum bilhete vendido ou aposta registrada.

Sala Situacional: ambiente fisico a ser instalado na Camada de Gestdo cujo objetivo é permitir
a Gestdo, a Fiscalizacdo, o Monitoramento e a Inteligéncia Estratégica da Loteria.

Série: conjunto de apostas que obedecem a um mesmo Plano de Premiagao.

Sistema de jogo: Todos os componentes usados na prestacdo de servigos de loteria, como
computador central, computador de backup, terminais de loteria e rede de telecomunicagdes.
Sorteio: procedimento que revela, aleatoriamente, o resultado ganhador.

Sweep Account: é a conta do apostador ou do produto, bancdria ou ndo, que permite a loteria
creditar ou debitar fundos a um varejista por meio de transferéncias eletronicas de fundos
(TEF), incluindo as premiagdes.

Terminal: dispositivo eletrénico usado para realizar apostas, com ou sem impressao de bilhete
lotérico.

Terminal de autoatendimento um equipamento de autoatendimento, eletrénico e auténomo,
conectado a um sistema central de produtos lotéricos, no qual é possivel apostar numa

variedade de produtos, conforme sua escolha e disponibilidade do terminal.



=  Validagdo: procedimento adotado para confirmar a validade de um bilhete de loteria, fisico e

nao fisico.

Para compreender os termos acima abordados e, também, como o Estado de S3o Paulo pode auferir
receitas ndo tributdrias decorrentes das atividades lotéricas, é indispensdvel adotar os conceitos e
marcar a diferenga entre Loteria, Modalidade Lotérica e Produto Lotérico. Assim sendo, considera-se:

Loteria'®, é o termo que designa a instituicio que exerce, entre outras, as func¢des de regulamentar,
fiscalizar e explorar (direta e indiretamente), as modalidades lotéricas no Estado de Sdo Paulo.

Modalidades Lotéricas sao tipos normativos, previstos em lei em sentido estrito (de competéncia da
Unido), que permitem®, § Administracdo Publica (no caso o Poder Executivo de S3o Paulo) criar ou
homologar, por atos regulamentares, Produtos Lotéricos. Dito de outra forma, Modalidades Lotéricas
sdo diferentes formas e possibilidades de exploracao, previstas em lei federal. Exemplo desta
dindmica sdo as modalidades de progndsticos numéricos, modalidade de progndstico especifico etc.,
previstos na Lei Federal n. 13.756/2018

Produtos Lotéricos sdo a expressdo, por meio de atos regulamentares'®, do uso da oportunidade e
conveniéncia do administrador publico ao decidir explorar uma determinada modalidade lotérica
tipificada®®! em lei stricto sensu, a exemplo da denominada “Mega-Sena”, “Loteca”, “Lotomania”,
“Raspaloterj”, “Totolot”, “Totolec Show” etc.

Destaca-se a importancia e pertinéncia de uma terminologia adequada a competéncia estadual no
servigo lotérico, quanto a utilidade da classificagao resgatada neste estudo, para que ndo se distancie
da correta interpretacdo conferida no julgamento das ADPF 492/STF E ADPF 493/STF. A distingcdo
entre Loteria, Modalidade Lotérica e Produto Lotérico é um fator de valorizacdo e defesa do exercicio
da competéncia estadual para exploragao de atividades lotéricas, o que esta em plena consonancia
com a atual jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

E que o uso indistinto da palavra Loteria gera confusdo entre a figura da entidade responsavel pela
administracdo da atividade — como é o caso da Loteria de Sdo Paulo — em face da prépria atividade
ou operagado, propriamente dita, de exploragdo do servigo publico. A distingdo ganha ainda maior

187 FERNANDES, Roberto Brasil. Direito das loterias no Brasil: conceitos e aspectos juridicos. Belo Horizonte: Férum, 2020.

188 Na ligdo de Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, atualmente [...] tem prevalecido, na doutrina classica e na praxe juridica brasileira a
vinculagdo positiva da Administragdo a lei. Vale dizer: a atuagdo do administrador depende de prévia habilitacdo legal para ser legitima. Na
célebre ligdo de Hely Lopes Meirelles, apoiado em Guido Zanobini: “Enquanto na administragdo particular é licito fazer tudo o que a lei ndo
proibe, na Administragdo Publica é permitido fazer o que a lei autoriza”. (Curso de Direito Administrativo. Ed. Método, 2014, p. 26).

189 Artigo 14 da Lei 13.756/2018.

1% “Q poder normativo das entidades administrativas, exercido com fundamento em norma legal, ndo decorre da delegacdo propriamente
dita operada pelo legislador, mas, ao contrario, é inerente a fungdo administrativa e pode ser exercido dentro dos limites fixados em lei. E
conferido a Administragdo Publica o poder de regulamentar a legislacdo, esclarecendo-a e detalhando-a de forma a possibilitar a sua
concretizagdo” OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende de, Novo perfil da regulagdo estatal: administragdo publica de resultados e analise de
impacto regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 232.

191 Na doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a tipicidade é um dos atributos do ato administrativo: [...] o ato deve corresponder a figuras
definidas previamente pela lei como aptas a produzir determinados resultados. Para cada finalidade que a Administragdo pretende alcangar
existe um ato definido em lei. (Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Forense, p. 282). Registre-se, de toda sorte, que parcela da doutrina
entende que a tipicidade ndo é um dos atributos do ato administrativo (vide o ja citado autor Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, in Curso
de Direito Administrativo). No caso especifico das Loterias estaduais, em se tratando da exploragdo de modalidades lotéricas, entendemos
que o acérddo do Supremo Tribunal Federal imp0s aos estados o requisito da tipicidade (por forga da S.V. n. 2), posto que necessariamente
0 ato administrativo do executivo estadual (exploragdo lotérica) precisa estar permitido em lei em sentido estrito (lei federal).



relevancia apds o julgamento do STF nas referidas ADPFs ter assegurado a todos os Estados e o
Distrito Federal viabilizar as atividades lotéricas por meio da instituicdo de Loterias proprias.



11. RESTRIGOES DE ACESSO E CONFIDENCIALIDADE

Este Projeto, em toda sua integralidade, é de uso exclusivo e restrito do Governo do Estado de

S3do Paulo e de seus autores.



12, EQUIPE RESPONSAVEL

Este Projeto foi concebido e desenvolvido, em toda sua integralidade, pelas seguintes

empresas integrantes do Consdrcio Lotesp:

CORDEIRO, LIMA E ADVOGADOS

O Escritério Cordeiro, Lima e Advogados foi fundado em 2008, voltado desde a sua origem a
completa assessoria (full service) de clientes em setores regulados, especialmente em servicos
publicos de transporte e mobilidade urbana.

Dentre os projetos de maior relevancia recentemente estruturados pelo escritério, destacam-
se: (i) Novo Sistema de Bilhetagem Eletronica do Estado do Rio de Janeiro (2020 - em
desenvolvimento); (ii) Novo Sistema de Bilhetagem Eletronica do Estado de S3o Paulo (2019 -
ABASP); (iii) Prorrogacdo antecipada do Contrato de Concessido EMTU/SP n° 020/1997
(2019/2021); (iv) Novo modelo do Sistema de Transporte Coletivo de S3o Luis/MA (2014-
2016).

FERNANDES E FERNANDES ADVOGADOS ASSOCIADOS

FERNANDES E FERNANDES ADVOGADOS ASSOCIADOS, pessoa juridica de direito privado,
inscrita no CNPJ/ME sob o n. 07.666.681/0001-70, com sede na Rua 3.250, n. 450, CEP 88330-
278, na cidade de Balnedrio Camboril/SC, na pessoa de seu advogado sécio Roberto Carvalho
Brasil Fernandes, com apoio dos advogados Daniel Fernandes, Rafael Biasi e Alexandre Amaral
Filho, que atuam com foco no Direito das Loterias no Brasil.



Integraram a equipe das empresas, os seguintes consultores:

FLAVIO MARCOS NEUENSCHANDER MACIEL

Empresario, brasileiro, analista de sistemas, diretor executivo da Social Solutions Tecnologia Ltda,
com inscri¢cao no CPF sob n. 375.143.501-87.

E-mail: flavio.maciel@socialsolutions.com.br

Telefone: +55 61 9 8151-0106 / +55 31 9 9780-8090

Analista de sistemas, aviador, paraquedista, piloto de automéveis, consultor, palestrante e
gestor de projetos. Idealizador e responsavel pelo desenvolvimento e implantagdo do Sistema
de Logistica e Manutencao de Aeronaves da Forca Aérea Brasileira. Responsavel Técnico por
projetos de logistica na Marinha do Brasil e de modernizacdo de aeronaves com a Embraer.
Idealizador e responsavel pelo desenvolvimento e implantacdo de projetos de
desenvolvimento socioecondmico e capacitacdo para os governos de Minas Gerais, Distrito
Federal, Amapa e diversos municipios. Idealizador e responsavel pelo desenvolvimento e
implanta¢do do Sistema Integrado de Gestdo de Politicas Publicas, responsavel pela gestdo e
desenvolvimento da base social do Estado do Piaui, do Estado do Amazonas e diversos
municipios. ldealizador e responsavel pelo desenvolvimento e implantacdo da Loteria do
Estado do Piaui, a primeira loteria online do Pais. Cofundador e integrante da equipe de
concepcao e desenvolvimento do site de apostas esportivas direcionado ao publico de e-
sports, YATTABET.

ROBERTO CARVALHO BRASIL FERNANDES

Advogado, brasileiro. Sdcio do escritorio Brasil Fernandes Advogados, inscrito no CPF sob n.
563.325.309-44 e na OAB/SC 20080.

E-mail: roberto@brasilfernandes.adv.br

Telefone: +55 47 9 9918 6813/33609231

Pdés-graduado em Direito Aduaneiro e Comércio Exterior pela Universidade do Vale do Itajai.
Capacitado em Negdcios Internacionais pela Universidade Corporativa do Banco do Brasil.
Membro efetivo do IAB Nacional — Instituto dos Advogados Brasileiros - matricula 04028.
Membro da Comissdo Especial de Direito dos Jogos Esportivos, Lotéricos e Entretenimento da
Ordem dos Advogados do Brasil. Conferencista convidado sobre o tema “Loteria”, pela Clarion
Eventos nos seminarios denominados ICE/Londres-UK2016, BGC/Brasilia-2017, BGC/S30
Paulo-2018, OGS/Pacaembu.SP-2018. Foi advogado da ABLE — Associacdo Brasileira das
Loterias Estaduais com atuagdo na Defesa das Loterias no Supremo Tribunal Federal na ADI



3277/PB, ADI2996/SC, Arguicdo de Nulidade da SV02/STF e da ADPF 493. Foi credenciado na
Camara dos Deputados para representar os interesses das Loterias estaduais
(RICD/3.008.963). Foi convidado pelo programa Grandes Julgamentos do Supremo Tribunal
Federal para debater o assunto das Loterias e jogos. Conferencista no Il Encuentro
Latinoamericano Del Juego/Peru Gaming Show/2009, no seminario Desafios e Perspectivas
para Regulamentacdo dos Jogos/ALMG-Minas Gerais/2015, Jogos da Fortuna a Luz da
Constituicdo/OAB do Rio de Janeiro/2017 e outros; Autoridade convidada pela Comissdo
Especial do Marco Regulatério dos Jogos no Brasil (2018 e 2019) para expor a perspectiva das
Loterias Estaduais e interesse nos projetos de Lei que tramitam na Camara dos Deputados;
autor de diversos artigos sobre o mercado de “Jogos/gaming” no Brasil. Autor do Livro Direito
das Loterias no Brasil, publicado pela editora Férum no ano de 2020.

MARCELLO M. CORREA

Advogado, brasileiro.

Inscrito no CPF sob n. 081.555.907-04
E-mail: marcellorioluz@hotmail.com

Telefone: +55 21 98877-8679

Atual Assessor Juridico Chefe da Loteria do Estado do Rio de Janeiro — LOTERJ (desde 2014).
Advogado (Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ) e Mestre em Ciéncia Politica -
Regulagdo Econémica (Universidade Federal Fluminense - UFF). Colaborador e Instrutor dos
cursos de Direito Empresarial, Estratégia e Negocia¢do do Instituto Brasileiro de Executivos de
Finangas — IBEF (desde 2005); Coordenador e Instrutor do curso fusGes e aquisicoes — aspectos
juridicos e econ6micos — Fundacdo MUDES (2003/2005); Professor de Direito Tributario da
Universidade Santa Ursula (2004/2005); Professor do médulo de Direito Econémico do MBA
em Direito Publico da Escola Superior de Advocacia — ESA (2004/2005); e Professor do médulo
de Processo Tributdrio da Pds-Graduagao em Direito Tributario da Universidade Candido
Mendes — UCAM (2004).

ANDRE BERGHOLZ
Consultor, brasileiro.
Inscrito no CPF sob n. 153.228.071-87

E-mail: andre@evirtual.com.br
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Telefone: +55 61 98111-4300

Arquiteto, Mestre em Planejamento Urbano, cursou Doutorado em Sociologia na area de
Ciéncia, Tecnologia e Sociedade. Foi Professor concursado da Universidade de Brasilia — UnB.
Analista do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — CNPq por mais
de 10 anos. Pesquisador com trabalhos apresentados e publicados nos mais diversos féruns
incluindo Administracdo de Ciéncia e Tecnologia, Planejamento Urbano, Simulagdo e
Treinamento Militar, Informdtica... Empreendedor desde 1992, com a Espaco Virtual.
Palestrante e Consultor, atendendo instituicdes privadas e publicas como Organizacao
Panamericana de Saude — OPAS e CNPg.

GUSTAVO VISCARDI

Economista, brasileiro.

Inscrito no CPF sob n. 220.013.178-08
E-mail: gustavo@gclconsultoria.com.br

Telefone: +55 11 99123-9783

Formado em economia pela UNICAMP e pds-graduado em Financas pelo IBMEC-SP. Possui
experiéncia de mais de 15 anos em consultoria econdmica, controladoria, planejamento
estratégico e financeiro de empresas em diversos segmentos, realizagdo de estudos para
concessdo e reequilibrio de contratos de transporte publico coletivo sob pneus e trilhos,
estudos de viabilidade para projetos de infraestrutura, consultoria econémica para montagem
de projetos de PMI (Procedimento de Manifesta¢do de Interesse) em diversos setores. Ocupou
os cargos de Sécio na S&H Consultoria Financeira, Conselheiro em empresas privadas e
Gerente Financeiro e Diretor Geral no Grupo Libra.






