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Introducao

O presente relatério foi elaborado conforme autorizagdo emitida
pelo Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizagdo no dmbito do
Edital de Chamamento Publico 004/2021, para implantagcdo e operagao dos
servigcos lotéricos no Estado de Sao Paulo. A autorizacao foi emitida por meio de
comunicado publicado em Comunicado no Diario Oficial do Estado de Sao, Poder
Executivo - Secéo I, na data de 26 de agosto de 2021.

Nos termos do Edital de Chamamento Publico, item 2. 1, os
estudos tém como objeto a analise de viabilidade, levantamentos, investigacodes,
dados, informagdes técnicas, projetos ou pareceres para a implantagdo e
operagao de servigos lotéricos no Estado de Sdo Paulo, abrangendo os possiveis
modelos de delegacéo a iniciativa privada.

Adicionalmente, além da premissa disposta no Edital de
Chamamento Publico, ha de se considerar que, em um contexto de enxugamento
da maquina do Estado, a Administracdo Publica tem focado sua atuagdo em
atividades materialmente mais relevantes, tais quais saude, educagdo e a
regulacado. Trata-se de uma opg¢ao administrativa que visa a focar os escassos
recursos publicos em atividades de maior importancia.

A exploracao direta de uma loteria por um 6érgéo estatal parece
nao trazer beneficios quando comparada com a delegacdo dos servigos a
iniciativa privada, fomentando desenvolvimento tecnolégico e maior flexibilidade
na comercializacdo dos servigos publicos lotéricos.

Convém lembrar aqui que os processos entre a tomada de
decisdo pelo Poder Publico e a execugao (fluxogramas) envolve muitas etapas
formais e isso demanda tempo. Além do tempo, ha, muitas das vezes, duvidas
quanto a legalidade de novos ajustes comerciais (risco juridico associado),
situagao que nao incentiva inovagao.

Vamos ilustrar: o 6rgao publico deseja imprimir bilhetes de loteria
instantanea e para tanto realiza um pregao’. Entre fase interna e externa, tal
procedimento de selecao pode levar, faciimente, de 60 até 90 dias até a
adjudicacéao do contrato. Paralelamente, no setor privado o mesmo processo pode
ser realizado entre 10 e 15 dias.

Vamos continuar no exemplo da impressao do bilhete de loteria:
em certo momento, verifica-se que ha demanda por bilhetes com dimensbes
diversas da selecionada no pregao. Para atender tal demanda de consumo, o ente
publico devera realizar nova seleg¢ao ou aditar o contrato existente. Se ele decidir

" Lei 10.520/2002 - Institui, no &mbito da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos
do art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, modalidade de licitagdo denominada pregéo, para
aquisicao de bens e servigos comuns, e da outras providéncias.
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por aditar, devera nao so justificar tal decisdo, como proceder com as pesquisas
de preco e submeter o termo aditivo ao setor juridico (para fins de cumprimento
do paragrafo unico do art. 38 da Lei n® 8.666/93). Estimamos que tal procedimento
leve, razoavelmente, entre 10 e 20 dias para ser realizado. Ja no setor privado, tal
decisdo leva, praticamente, o tempo de elaborar um pedido para grafica.

Neste exemplo, também deve ser considerado que o
procedimento publico é crivado pelo Tribunal de Contas competente que, pode
entender diversamente dos motivos apresentados e concluir que a realizacdo de
um termo aditivo na verdade suprimiu a necessidade de novo certame e, por
consequéncia, penalizar o administrador publico - e tal decisdo pode ser tomada
desconsiderando se ela foi ou ndo “vantajosa” para o Erario. Como resultado, &
comum que a gestéo publica tarde para adotar solugbes empresariais, por vezes
delongando a soluc¢do de determinada demanda do mercado.

No meio privado, os incentivos sdo outros, como, por exemplo, o
lucro e a manutengao do emprego. Resultado: o executivo tende a inovar porque
quer apresentar lucro para seu empregador (ou sociedade) e manter seu emprego
(ou reputacéo).

E verdade que a prestagdo direta pelo Estado permite maior
controle da operagdo dos servigos lotéricos, por exemplo, potencialmente
assegurando preocupagdes sociais, adogédo de praticas de jogo responsavel e
combate direto a lavagem de dinheiro. Contudo, entendemos que estes elementos
igualmente podem ser adotados em um modelo de delegacdo dos servigos a
iniciativa privada, com tratamento regulamentar ou contratual para direcionar os
operadores ao interesse publico ao mesmo tempo em que resguarda os
beneficios da eficiéncia e dinamicidade da atuagdo empresarial.

Sendo assim e considerando uma matriz de incentivos,
entendemos que a operacgao lotérica deve ser planejada e executada por agente
privado, dada as suas caracteristicas, dentre elas, e com destaque, o fato de os
bilhetes de loterias serem produtos de consumo ndo essencial, ou seja,
constituem produtos de consumo opcional e elastico. As atividades lotéricas ndo
S0 servigos publicos essenciais, como o fornecimento de energia ou de agua,
que sao inafastaveis do consumo humano e detém intrinseca relacdo de
essencialidade, reconhecida pela legislagdo (p.ex. Lei n°® 7.783, de 1989). A
atividade lotérica e o0 seu consumo sao dinamicos e precisam ser incentivados
dentro de padrées de mercado, com responsabilidade social, o que favorece a
necessidade de sua exploracdo pela iniciativa privada, atraindo outras
consequéncias que serdo abordadas neste Estudo.
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Dessa forma, a analise a seguir leva em consideragao apenas a
hipétese de a prestagdo do servigo publico de loteria ser exercido por meio de
delegacéo a iniciativa privada.

Por fim, a tabela abaixo apresenta as correlagées dos assuntos
abordados no caderno com os pontos presentes no edital, a fim de fornecer
uma melhor compreenséo e leitura:

Topico do Edital Localizagdo no caderno

a) Analise juridico institucional, legal e regulatéria
pertinentes ao projeto, tanto em ambito
estadual como federal, incluindo aspectos
regulatérios em tramite legislativo, assim como
decisdes dos Tribunais Superiores acerca da
prestacdo de servicos lotéricos que se
demonstrem relevantes a delegacédo objeto
deste Edital

b) ldentificacdo de incertezas, problemas e riscos
decorrentes do resultado da anélise disposta Capitulo |
no item “a”

c) ldentificagdo  dos incentivos  juridico-
regulatérios capazes de potencializar a Capitulo |
prestacado dos servicos lotéricos

d) Indicagdo do(s) modelo(s) juridico(s)
proposto(s) para a contratacdo, pelo Estado
de Sao Paulo, do(s) operador(es) de servigos
lotéricos, considerando, obrigatoriamente,
cada um dos Cenarios “A” e “B”, contendo: i.
avaliacdo comparativa entre os modelos
propostos e outros modelos juridicamente
possiveis, indicando as vantagens sociais,
econdmicas e juridicas; ii. as diretrizes gerais
para viabilizacdo do(s) modelo(s) proposto(s),
na visdo do Interessado, classificando-as em:
(i) indispensaveis; (ii) convenientes; e (iii)
inadmissiveis; e (iii) indicagdo de possiveis
opgdes regulatorias e providéncias no geral
que viabilizem tais formas de contratacéao,
como alteragdes legislativas, por exemplo.

Capitulo |

Capitulos 1l e lll
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e)

Identificagcdo de eventual diferengca entre os
Cenarios “A” e “B” quanto as incertezas,
problemas, riscos e incentivos, descritos nas

alineas “b” e “c” acima

Capitulos 1l e llI

f)

Analise SWOT, considerando as alternativas
de estrutura regulatéria apresentadas no
Produto

Capitulo IlI

Mapeamento de certificagdes aplicaveis ao
servico de loteria, e avaliagdo quanto a
viabilidade de sua exigéncia do(s) futuro(s)
operador(es) dos servigos lotéricos, bem como
do prazo estimado para tal obtencao

Capitulo VI

Mapeamento dos principais riscos que devem
ser enderegados pelo projeto, considerando
os Cenarios “A” e “B” e o(s) modelo(s)
juridico(s) proposto(s) na forma da alinea “d”
acima, contendo: (i) as justificativas para a
eleicdo de cada risco entre os mais relevantes
para o projeto; (i) as consequéncias
antevistas na hipotese de materializacdo do
risco; e (iii) a proposta de alocagéo do risco e
de medidas para a sua mitigagao

Capitulo V

Proposta de alocacdo de responsabilidades
entre as partes, considerados cada um dos
modelos propostos na forma da alinea “d”
acima

Capitulo V e VI

j)

Avaliagado da viabilidade técnica e econdmica
da exploracao de servicos lotéricos através de
instrumento juridico precario, sem garantia de
prazo minimo de exploragao

Capitulo Il

k)

Avaliacdo comparativa, considerando apenas
o Cenario “A”, das vantagens e desvantagens
da atribuicdo, a um mesmo operador de
servicos lotéricos, do direito de exploracao de
mais de uma modalidade lotérica, contendo,
no minimo: (i) ldentificagdo de eventuais
ganhos de escala quanto aos investimentos
realizados, tecnologia desenvolvida e pontos

Capitulo IV

CONSORCIO INTERMEDIAGOES SANTACASA
SP LOTTO MCE &NECGCIOS GLOBAL



Procedimento de Manifestagao de Interesse - PMI
Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

de distribuicdo; (ii) Avaliacdo quanto a
potenciais prejuizos resultantes da
concentracdo de mais de uma modalidade
lotérica com um unico prestador.
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1.  Capitulo | — Analise juridico institucional, legal e
regulatéria dos servigos publicos de Loterias

1.1. Analise do arcabouco legislativo em ambito estadual e federal
(item 4.2, “a”, do Edital do PMI)

Os jogos de azar sdo vedados pelo Direito brasileiro, observado
o artigo 502 do Decreto-Lei n°® 3.688/1941, conhecido como Lei de Contravengoes
Penais. Promover ou fazer extrair loteria em contrario ao autorizado na lei também
¢ proibido, nos termos do art. 51° da mesma Lei de Contravengdes Penais,
havendo outros diversos dispositivos penais interferindo na livre atuagao lotérica
no pais®.

A justificativa das proibi¢gdes é clara: o interesse na saude publica,
impactada quando da exploragado desmedida de jogos e loterias.

Como resultado, ndo é permitida a exploragao de jogos de azar,
sendo facultada a exploragao de servigos lotéricos dentro daquilo que a legislagao
autorizar.

Em regra, os servicos de loterias federais e estaduais sao
regulados, naquilo que couber, pelo Decreto-Lei n® 204, de 1967, assim como pelo

2 Art. 50. Estabelecer ou explorar jogo de azar em lugar publico ou acessivel ao publico, mediante
0 pagamento de entrada ou sem ele: Pena — prisdo simples, de trés meses a um ano, e multa, de
dois a quinze contos de réis, estendendo-se os efeitos da condenagdo a perda dos moveis e
objetos de decoragédo do local. § 1° A pena é aumentada de um terco, se existe entre os
empregados ou participa do jogo pessoa menor de dezoito anos. § 2° Incorre na pena de multa,
de R$ 2.000,00 (dois mil reais) a R$ 200.000,00 (duzentos mil reais), quem é encontrado a
participar do jogo, ainda que pela internet ou por qualquer outro meio de comunicagdo, como
ponteiro ou apostador. § 3° Consideram-se, jogos de azar: a) o jogo em que o ganho e a perda
dependem exclusiva ou principalmente da sorte; b) as apostas sobre corrida de cavalos fora de
hipédromo ou de local onde sejam autorizadas; c) as apostas sobre qualquer outra competicéo
esportiva. § 4° Equiparam-se, para os efeitos penais, a lugar acessivel ao publico: a) a casa
particular em que se realizam jogos de azar, quando deles habitualmente participam pessoas que
nao sejam da familia de quem a ocupa; b) o hotel ou casa de habitagdo coletiva, a cujos hospedes
e moradores se proporciona jogo de azar; c) a sede ou dependéncia de sociedade ou associagao,
em que se realiza jogo de azar; d) o estabelecimento destinado a exploragao de jogo de azar,
ainda que se dissimule esse destino.

3 Art. 51. Promover ou fazer extrair loteria, sem autorizagdo legal: Pena — prisdo simples, de seis
meses a dois anos, e multa, de cinco a dez contos de réis, estendendo-se os efeitos da
condenagéao a perda dos moveis existentes no local. § 1° Incorre na mesma pena quem guarda,
vende ou expde a venda, tem sob sua guarda para o fim de venda, introduz ou tenta introduzir na
circulagao bilhete de loteria ndao autorizada. § 2° Considera-se loteria toda operagdo que, mediante
a distribuicdo de bilhete, listas, cupdes, vales, sinais, simbolos ou meios analogos, faz depender
de sorteio a obtencao de prémio em dinheiro ou bens de outra natureza. § 3° Nao se compreendem
na definicdo do paragrafo anterior os sorteios autorizados na legislagcao especial.

4 E 0 caso dos artigos 53 a 58 da Lei de Contravengdes Penais.
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Decreto-Lei n° 6.259, de 19445, Isso tudo porque, o art. 33 do Decreto-Lei n° 204,
de 1967, prevé que naquilo que nao colidir com as suas disposi¢cdes, as loterias
estaduais continuarao regidas pelo Decreto-Lei n® 6.259, de 1944.

Curioso notar que o Supremo Tribunal Federal (STF) nao
considerou, em suas razdes de decidir do julgamento das ADPFs n°® 492 e 493, a
referida legislacdo inconstitucional, ou mesmo n&o recepcionada pela
Constituicdo Federal de 1988. Isso ndao quer dizer, por outro lado, que a
integralidade de ambas as normas deva ser interpretada como automaticamente
constitucional e/ou recepcionada pela Carta de 1988, aplicavel as loterias dos
estados. O dispositivo dos acorddos somente analisa a constitucionalidade de
determinados dispositivos normativos, como iremos avaliar em topico especifico
deste Estudo.

De todo modo, paira duvida sobre a aplicagdo integral dos
normativos federais. Parece juridicamente defensavel a efetiva recepcéo de
alguns dos seus dispositivos (por exemplo, o art. 6° do Decreto-Lei n° 204, de
1967, que trata das caracteristicas juridicas dos bilhetes de loteria), enquanto
outros seriam afastados ou deveriam portar, no minimo, uma interpretacao
conforme o novo status constitucional brasileiro (como seria o caso do art. 7° do
Decreto-Lei n° 6.529, de 1944, que, a priori, limita a outorga de concessao
somente para brasileiros ou para empresas compostas exclusivamente por sécios
brasileiros, o que colide frontalmente com a vedagao constitucional de tratamento
diferenciado aos estrangeiros, vide caput do art. 5° da Carta Constitucional).

Para a discussao também é fundamental entender os limites da
liberdade da Unido para legislar sobre as normas nacionais de loterias. A
jurisprudéncia do STF é pacifica ao afirmar que essa competéncia compde a
criagdo de modalidades lotéricas®. Contudo, pesquisa jurisprudencial aponta que

5> Como apanhado geral da legislagdo de loterias, podemos citar as seguintes normas: (i)
Constituicdo Federal de 1988, cf. art. 22, inc. XX, art. 175 e art. 195, inc. lll; (ii) Decreto-Lei n°
6.259/1944, que dispde de forma geral sobre os servigos de loterias; (iii) Decreto-Lei n° 204/1967,
que dispde sobre a exploragéo dos servigos de loterias; (iv) Decreto-Lei n°® 594/1969, que cria a
loteria esportiva; (v) Decreto n° 66.118/1970, que regulamenta a loteria esportiva; (vi) Decreto n°
68.703/1971, que regulamenta a aplicagdo dos recursos da loteria esportiva; (vii) Lei n°
6.717/1979, que cria o concurso de prognodstico de nameros; (viii) Lei n°® 11.345/2006, que cria o
concurso de prognostico especifico; (ix) Decreto n® 6.187/2006, que regulamenta a Lei n°
11.345/2006; (x) Lei n° 12.869/2013, que dispde sobre o permissionario lotérico; (xi) Lei n°
13.155/2015, que dispde sobre a concessdo da LOTEX (loteria instantanea); (xii) Decreto n°
9.155/2017, que prevé a inclusdo da LOTEX no programa nacional de desestatizagdo; (xiii)
Decreto n°® 9.327/2018, regulamenta a LOTEX; e (xiv) Lei n°® 13.756/2018, que reorganiza as
modalidades lotéricas e dispbde da sua destinagdo no ambito federal.

6 Vide, p.ex., ADI 2.995/PE, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 28/09/2007. Nesta agao, conforme
0 Min. Rel. Celso de Mello, “A clausula de competéncia inscrita no art. 22, XX, da Constituicdo da
Republica atribui maximo coeficiente de federalidade do tema dos ‘sorteios’ (expressdo que
abrange os jogos de azar, as loterias e similares), em ordem a afastar, nessa especifica matéria,
a possibilidade constitucional de legitima regulagdo normativa, ainda que concorrente, por parte
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ainda esta pendente uma discussao mais aprofundada sobre o até onde podem ir
as normas federais para regular a questdo nacional de loterias’.

Este tipo de discuss&o sobre “normas gerais” publicadas pela
Unido ndo é novo no mundo juridico e pode tomar exemplo na competéncia
federal para dispor de normas gerais sobre contratagdes publicas (art. 22, inc.
XXVII da Constituicdo Federal de 1988). Aqui, célebres juristas ja se debrugaram
sobre o assunto®, havendo também importantes decisdes judiciais® que podem
ser utilizadas de baliza. Sem prejuizo destes paralelos, é importante guardar em
mente que as “normas gerais” correspondem a um termo de certa indefinigao
juridica, com controvérsias préoprias haja vista a indeterminagéo do seu conceito®
€ que, por isso mesmo, merece avaliacdo de acordo com cada caso concreto,

dos Estados-membros, do Distrito Federal ou dos Municipios. Nao assiste, ao Estado-membro,
bem assim ao Distrito Federal, competéncia para legislar, por autoridade prépria, sobre qualquer
modalidade de loteria ou de servicos lotéricos” (g.n).

7 Como sera aprofundado no tépico 1.3 deste Estudo.

8 Para outras avaliagdes sobre o tema, recomendamos ver, por exemplo, MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 282 ed. Sao Paulo: Ed. Malheiros, 2011, p. 531-536;
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Ed. Atlas, 2014, p.
374-377; NOHARA, Irene Patricia. Tratado de direito administrativo: licitagdo e contratos
administrativos / Irene Patricia Nohara, Jacintho Arruda Cémara. In: Tratado de direito
administrativo. v. 6. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (coord.). 22 ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019, p. 85-86.

9 E 0 caso, por exemplo, “Usurpa a competéncia da Unido para legislar sobre normais gerais de
licitagcdo norma estadual que prevé ser dispensavel o procedimento licitatorio para aquisicao por
pessoa juridica de direito interno, de bens produzidos ou servigos prestados por 6rgdo ou entidade
que integre a Administragdo Publica, e que tenha sido criado especificamente para este fim
especifico, sem a limitagdo temporal estabelecida pela Lei 8.666/1993 para essa hipétese de
dispensa de licitagdo”. (ADI 4.658, Rel. Min. Edson Fachin, julgado em 25/10/2019, P, DJE de
11/11/2019.)

10 Nesse sentido, André Luiz Freire descreve “Em primeiro lugar, a competéncia legislativa da
Unido ndo é plena. Ela esta restrita a ‘instituicdo de diretrizes’, isto €, ‘normas gerais’. Essa
expressao — usada pela Constituicdo em alguns dispositivos, especialmente no art. 24, § 1°, para
limitar a competéncia da Unido no dmbito da competéncia concorrente — ndo tem um sentido
pacifico. Trata-se de um conceito vago ou, como preferem alguns autores, um conceito juridico
indeterminado (logo, ha uma zona de certeza positiva e negativa e uma zona de incerteza). Alguns
critérios tém sido usados pela doutrina. Normas gerais trariam os principios e concretizariam outros
principios constitucionais. Ademais, elas devem ficar restritas aos assuntos que demandem
uniformidade em todas as esferas federativas, a fim de evitar conflitos de competéncias
constitucionais. Por fim, a Unido ndo pode utilizar das normas gerais para restringir indevidamente
a autonomia dos entes federativos. Esses critérios podem ser Uteis, mas eles também sao vagos
€, numa zona de incerteza, o Supremo Tribunal Federal decidira se determinado caso faz parte ou
nao da denotagdo do conceito de ‘normas gerais’ (ou, para falar do saneamento basico, de
‘diretrizes’).” (cf. FREIRE, André Luiz. Saneamento basico: conceito juridico e servigos publicos.
Enciclopédia Juridica da PUC-SP. 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). 12 ed. S&do Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao
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: 01.09.2021.)
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provavelmente de acordo com cada dispositivo.

Até porque € preciso ter em mente que por impactar no exercicio
da competéncia material dos estados para prestacao de um servico publico, ndo
€ permitido haver constrangimento, direta ou indiretamente, pelos 6rgdos da
Unido, pois se assim for permitido, estar-se-ia admitindo: a) intervenc¢ao federal
nao prevista na Carta Politica de 1988; e b) estar-se-ia causando potencial
prejuizo aos cofres dos estados, ferindo gravemente o delicado equilibrio
federativo.

Em ultima analise, ndo é da natureza dos sistemas federalistas
que a Uniado intervenha nos estados sob qualquer pretexto, exceto nas situagbes
descritas, taxativamente, na Constituicdo. Esse sistema foi reproduzido no art. 34
da Constituicdo de 1988, quando da o seguinte comando: a Uni&o n&o intervira
nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para (...). Dai que a melhor Doutrina
e Jurisprudéncia do Egrégio STF n&o admitem que os entes federativos invadam
a competéncia uns dos outros™.

Por tais fundamentos ndo pode pretender atrelar o modus
operandi das loterias estaduais as praticas da Unido. Melhor dizendo: uma vez
estabelecido pela Legislagdo quais sao as modalidades de jogos que podem
receber apostas e sorteios no Brasil, cada ente federado (Unido, Estados e Distrito
Federal) precisara buscar a solugdo de mercado e de tecnologia que melhor Ihe
atenda, detendo liberdade para dispor dos detalhes da sua prestacdo material
(inclusive escolha da modalidade e seus contornos, como prazo de delegagao
etc.), observando somente algumas diretrizes nacionais para equilibrio da matéria
lotérica em nivel nacional.

Apesar de tudo, pode acontecer de agentes publicos do Governo
Federal ignorarem a decisao do STF, e pretenderem aplicar a legislagcao federal
sobre os estados ou mesmo exercer atividades regulatorias sobre os servigos de
loterias dos estados. Tal possibilidade, de nova contenda, gera incertezas e riscos
ao negocio, motivo pelo qual, a matriz de riscos detalhada para o projeto sob
andlise tratara especificamente de eventuais alteragbes legislativas ou
entendimentos juridicos que prejudiquem a livre disposicdo dos estados em
regular o exercicio material dos servigos publicos de loterias locais.

Fixadas as premissas acima sobre o tratamento geral das loterias
no Brasil, entende-se importante comentar sobre pontos especificos que a
legislacao federal traz para fins da operagcédo nacional destes servigos publicos,

" Sobre o tema: ADI 3.258, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, julgamento em 6-4-2005, Plenario,
DJ de 9-9-2005; ADI 3.515, Rel. Min. CEZAR PELUSO, julgamento em 1°-8-2011, Plenario, DJE
de 29-9-2011; (ADI 3.343 e ADI 4.478, Rel. p/ o ac. Min. LUIZ FUX, julgamento em 1°-9-2011,
Plenario; ADI 3.847, Rel. Min. GILMAR MENDES, julgamento em 1°-9-2011, Plenario; ADI 4.083,
Rel. Min. CARMEN LUCIA, julgamento em 25-11-2010, Plenario, DJE de 14-12-2010 e muitos
outros.
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sempre diferenciando aquilo que seriam “normas gerais nacionais” daquelas
entendidas como formas para prestacao federal dos servigcos lotéricos, estas
ultimas integrantes do exercicio da Unido para regular a prestagdo material dos
servigos lotéricos sob sua competéncia.

Para citar um exemplo de normas federais para organizacéo dos
servigos lotéricos a cargo da Unido, pode-se cogitar as previsdes da Lei n° 12.869,
de 2013, c.c. a Circular CAIXA n° 859, de 2019, que, em conjunto, tratam da
possibilidade da Caixa Econdmica Federal (CEF) delegar permissdes de servigos
publicos lotéricos, precedidas de licitacdo e de natureza precaria (apesar de
deterem prazo certo)'?, para, por conta e risco dos permissionarios, comercializar
as loterias federais e os produtos autorizados pela outorgante. A remuneragao dos
permissionarios € realizada, em regra, por meio de comissdo na venda dos
bilhetes. E dizer, as normas de permissdo sdo especificas para que a CEF, na
qualidade de entidade responsavel pela exploracéo federal das loterias, delegue
parcela dos servigos publicos lotéricos aos privados. Claramente nao se trata de
norma geral com abrangéncia nacional. Até porque, a permissdo aqui esta mais
para contrato de distribuicdo de bilhetes e apostas da prépria Caixa Econémica
Federal'® (as vezes parecendo até mesmo contratos de franquia). Isto é, a
delegacao dos servigos publico lotéricos ndo € integral, abrangendo todas as
etapas do servigo, mas sim de uma parcela equivalente a contrato de distribuicao
de produtos, uma verdadeira subdelegacdo pela CEF de parte das suas
atribuicoes.

Inclusive, sempre bom lembrar que este servico publico lotérico
detém, por esséncia, competicdo entre diferentes estados e dos estados com a
Unido, sobretudo se considerarmos as atividades de aposta lotérica sob a o6tica
do canal de internet (ja admitido na legislagao nacional para diversas modalidades
de loterias). Os servigos publicos de loteria do Estado de Sao Paulo certamente
irdo competir por apostadores com as loterias da CEF, seus permissionarios e até
mesmo em face de outros servicos lotéricos estaduais, observados os
comentarios abaixo acerca de limitagcbes dos bilhetes vis-a-vis questbes
geograficas.

2 Cf. art. 2°, inc. | da referida legislagao, considera-se, em nivel federal, permissdo lotérica “a
outorga, a titulo precario, mediante licitagdo, da prestacado de servigos publicos feita pelo poder
outorgante a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco, para comercializar todas as loterias federais e os produtos autorizados, bem como
para atuar na prestagéo de servigos delegados pela outorgante, nos termos e condigées definidos
pela legislagdo e normas reguladoras vigentes”.

3 N&o por outro motivo, por exemplo, a Circular CAIXA n° 859, de 2019, prevé a modalidade de
permissao para os chamados Ambulantes de Bilhetes, envolvendo “pessoa fisica inscrita no
Cadastro de Pessoas Fisicas — CPF, que comercializa a modalidade de loteria Federal, além de
produtos conveniados, exercendo suas atividades em locais de acesso franqueado ao publico”,
sendo que a permissao para o Ambulante de Bilhetes é concedida por meio de licitagao.
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Pois bem. Para além dos assuntos anteriormente detalhados,
algumas consideragbes sdo necessarias sobre os bilhetes de loterias, com
regulagéo prevista no art. 6° e seguintes do Decreto-Lei n°® 204, de 1967. Aqui, de
acordo com a legislacdo, o bilhete de loteria, ou sua fragcédo, sera considerado
nominativo e intransferivel quando contiver o nome e endereco do possuidor. A
auséncia destes elementos fara com que o bilhete seja entendido como um titulo
ao portador, para todos os efeitos.

Em monografia sobre o tema’, Allan Fuezi de Moura Barbosa
afirma:

Tradicionalmente, no Brasil, o modelo corrente das apostas
consiste na emissao fisica de um documento comprobatério da
operacéao de natureza juridica de titulo ao portador, o qual confere
aquele que o apresenta a legitimidade de credor da obrigacéo por
este representado, ja ha a dispensa da aposi¢cdo do nome do
beneficiario no bilhete. Isso, porquanto o artigo 6°, do Decreto-lei
n°® 204/1967, previu que a falta de nome e enderego do possuidor
no bilhete implicaria na consideragdo deste como titulo ao
portador; caso contrario, seria considerado nominativo e
intransferivel. Por sua vez, como se pode verificar no verso dos
recibos das diversas modalidades de loterias no dmbito federal,
apesar de ndo constar automaticamente o nome, o CPF, o
enderecgo e a assinatura do beneficiario da aposta, ha um espaco
exclusivo para que a voluntariedade do possuidor seja exercida
quanto a essas informacdes, mas a emissao é ao portador.

Como visto acima, os bilhetes de loteria detém natureza de titulo
de crédito, podendo ser emitidos de forma nominal ou ao portador. Alias, os
tribunais superiores detém jurisprudéncia sobre o tema. O Superior Tribunal de
Justica (STJ) ratifica a natureza de titulo ao portador (quando ausentes
informagdes nominais), tendo decidido pela impossibilidade do pagamento do
prémio ao apostador que teve seu bilhete extraviado'>. O Supremo Tribunal
Federal (STF) também parece reconhecer o carater de titulo ao portador quando

4 Cf. BARBOSA, Allan Fuezi de Moura. “A Possibilidade de Instituicdo de Apostas Virtuais pelas
Loterias Estaduais no Brasil e as Limitagdes Decorrentes do Ordenamento Juridico Patrio”, p. 34,
disponivel no seguinte enderecgo eletrénico: <
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3791/1/t1-3-l-allan-fuezi-007.pdf >. Acessado em
01.09.2021.

S Ver, por exemplo, o conteido do voto do Ministro Relator Luis Felipe Salomao, com trecho
reproduzido in verbis: “[...] se um bilhete premiado é extraviado e a Caixa Econdmica Federal paga
a quem fez a aposta, mediante provas incontestes - como pretende o autor, ora recorrido -, ainda
assim ndo estara desobrigada a pagar a outrem que apresentar o titulo no prazo, por forga do que
dispde o § 2°, art. 12, do Decreto-lei n® 204/67”. (STJ - REsp: 902158 RJ 2006/0247280-5, Relator:
Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, Data de Julgamento: 06/04/2010, T4 - QUARTA TURMA, Data
de Publicacdo: DJe 26/04/2010.
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da andlise de bilhete inutilizado pelo portador® (ver, também, o §1° do art. 16 do
Decreto-Lei n° 204/1967).

De outro giro, cabe destacar a possibilidade de se discutir a
juridicidade da inscrigdo do nome do beneficiario da aposta, a exclusivo critério do
possuidor, de acordo com as normas de cada modalidade de loteria'’, situacédo
na qual a natureza do bilhete passaria a ter titulo nominativo e intransferivel.

Discusséao que podera advir da possibilidade de transferéncia dos
bilhetes ao portador diz respeito as questdes de seguranga para comercializagao
dos titulos, que, de acordo com o §1° do art. 2° do Decreto-Lei n° 6.259, de 1944,18
precisara ficar adstrita dentro dos limites do respectivo estado federado, sendo
que o artigo 53 da Lei de Contravengdes Penais (Decreto-Lei n® 3.688, de 1941)°
proibe a comercializacdo de bilhetes de loteria estadual em territério onde nao
possa legitimamente circular. A parte das discussdes sobre o exercicio da
competéncia regulatoria da Unido para dispor de normas gerais para a restricao
geografica dos servigos estaduais de loteria, é fato que o projeto de delegacao
dos servicos lotéricos estaduais devera se preocupar em fixar diretrizes para
mitigar o risco juridico de descumprimento das previsdes normativas acima,
valendo-se de instrumentos de regulagdo e delegagdo que propiciem maior
controle da atividade lotérica.

Isso, & claro, ndo podera impedir que pessoas que viagem para
dentro do estado ndo possam adquirir bilhetes estaduais e apostar nas loterias
locais. O controle da venda de bilhetes lotéricos deve se cingir em limitar a
comercializacéo de bilhetes dentro do mesmo estado, mas nao dos apostadores.
A diretriz geogréfica, se valida, somente encontra razao juridica de existir no
ordenamento brasileiro se for para evitar investidas comerciais de um estado
federado em detrimento de outro. E isso é diferente de tolher a liberdade de
escolha dos apostadores que se deslocam entre os estados. Esta situagcao parece

16 “RECURSO EXTRAORDINARIO CONTRA ACORDAO QUE JULGOU IMPROCEDENTE A
ACAO DO PORTADOR DE UM BILHETE DE LOTERIA INUTILIZADO POR ERRO - EXATO
APLICACAO DAS DISPOSICOES DO DECRETO-LEI 6259 - DENEGACAO DO RECURSO —
AGRAVO DESPROVIDO” (Al 23127, Relator(a): Min. ANTONIO VILLAS BOAS, SEGUNDA
TURMA, julgado em 04/10/1960, ADJ DATA 29-05-1961 PP-00089 EMENT VOL-00438 PP-
00189).

7 Muito cuidado aqui é necessario em da previséo de crime do art. 298 do Cdédigo Penal c.c. art.
54 do Decreto-Lei n° 6.259/1944, tratando de hipoteses de falsificagdo e adulteragdo de bilhetes
lotéricos.

8 Art. 2° Os Governos da Unido e dos Estados poderéo atribuir a exploragdo do servigo de loteria
a concessionarios de comprovada idoneidade moral e financeira. § 1° A loteria federal tera livre
circulagdo em todo o territério do pais, enquanto que as loterias estaduais ficardo adstritas aos
limites do Estado respectivo.

9 Art. 53. Introduzir, para o fim de comércio, bilhete de loteria estadual em territério onde nao
possa legalmente circular: Pena — prisdo simples, de dois a seis meses, e multa, de um a trés
contos de réis. Paragrafo unico. Incorre na mesma pena quem vende, expde a venda, tem sob sua
guarda, para o fim de venda, introduz ou tonta introduzir na circulacéo, bilhete de loteria estadual,
em territério onde ndo possa legalmente circular.
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autorizada na legislagdo, enquanto a segunda estaria vedada para fins de
harmonia federativa.

Os pontos acima se tornam ainda mais relevantes quando
pensamos a limitagdo geografica da legislacéo federal em face das modalidades
online de loterias. Trata-se de contextualizar a discussao regulatoria em face da
possibilidade de realizacdo de apostas pelos apostadores por meio da rede
mundial de computadores, sem qualquer necessidade de emissao fisica de recibo
(bastando comprovante digital), nem do comparecimento presencial a
estabelecimento comercial de apostas. Isto €, como permitir a venda online de
bilhetes lotéricos para determinadas modalidades lotéricas sem infringir a
legislacao federal que determina a regionalizagao estadual das loterias locais?

O dilema parece ser solucionado por meio de alguns
entendimentos. De inicio, deve-se contextualizar as restricbes da legislacao
federal, ambas positivadas em contexto anterior da revolugdo da internet, e
mesmo da Constituicdo Federal de 1988. Os desdobramentos juridicos de
inovagao no ordenamento patrio e a evolugao de direitos dos cidadaos brasileiros
ao acesso de servigos publicos e internet parece ser suficiente para, na hipétese
de se entender pela recepgao das normas federais de restricdo geografica das
loterias estaduais, aplicar-lhes a interpretacdo que permita a pratica online de
servigos publicos lotéricos, desde que, por exemplo, o adquirente dos bilhetes
declare (ou comprove) se encontrar e/ou residir dentro da respectiva unidade
estadual®® e os bilhetes gerados em face das apostas online detenham carater
nominativo, com nome e CPF do apostador, permitindo maior seguranga e
accountability da transagéo?'.

Nao fosse essa leitura suficiente, € verdade que lei posterior da
Uni&o criou modalidades online de loterias, revogando, por consecugao logica, a
limitagdo geogréafica das loterias estaduais para tais tipos de loteria. E dizer, lei

20 Resumindo algumas das preocupagdes federais sobre as loterias online, Allan Fuezi de Moura
Barbosa afirma que “Para além das restricdes em relagcéo ao tipo de jogo (Mega-Sena), as pessoas
que possam efetuar apostas (somente pessoa fisica, maior de dezoito anos) e ao vinculo pré-
constituido com a instituigdo bancaria (titulares de contacorrente da CAIXA), verificam-se limites
quanto ao valor responsavel do jogo (disponivel apostas de até cem reais por dia), quanto ao meio
de pagamento (débito bancario da conta que originou a aposta), bem como quanto ao concurso
(apenas para o concurso vigente, sendo vedada a chamada ‘teimosinha’, que corresponde a
aposta para concursos sucessivos) e quanto a transparéncia (ndo € possivel a elaboragao de
aposta denominada ‘surpresinha’, isto é, realizada pelo sistema de processamento das apostas,
sem a escolha, pelo apostador, dos nimeros participantes do sorteio). Essas imposi¢des, no
entanto, devem ser consideradas de natureza regulamentar, ndo sendo indicativas para vinculagao
de todo o sistema nacional de loterias” (In: A Possibilidade de Instituicdo de Apostas Virtuais pelas
Loterias Estaduais no Brasil... op. cit.)

21 N&o fossem nominativos, os bilhetes online gerariam diversos riscos ao sistema lotérico, uma
vez que poderiam ser apresentados por varios portadores que replicaram o bilhete vencedor,
havendo o risco de roubo ou inutilizagdo dos bilhetes por crackers.
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posterior (no caso, p.ex. Lei 13.756, de 2018), revogam lei anterior (Decreto-Lei
n°® 6.259, de 1944). Logica hermenéutica positivada no ordenamento juridico, que,
neste caso especifico, ainda deve ser coligada com o principio de paralelismo
constitucional, segundo o qual se é possivel para a Unido o exercicio da
competéncia material de loterias online também deveria ser possivel aos estados
federados.

A combinacdo dos entendimentos e razdes acima detalhadas
fazem respeitar os preceitos do art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB)??, aplicando-se a proporcionalidade para verificar que os
desdobramentos dos ultimos anos impde interpretagao favoravel a pratica de
loterias online, sob pena de restringir sobremaneira a competéncia material dos
estados, observado — é claro — que a atuagéao digital se paute por valores éticos,
transparentes e controlaveis para fins de evitar abusos de competicao federativa
entre diferentes loterias estaduais ou mesmo fomentar praticas danosas a
sociedade.

De um jeito ou de outro, o controle de distribuicdo e
comercializacdo dos bilhetes parece fundamental para evitar este tipo de risco
juridico, devendo haver restricbes de venda online (p.ex. com controle de IP dos
adquirentes dos bilhetes), para evitar verdadeira guerra federativa nos servigcos
lotéricos — 0 que, ao fim e ao cabo, acabaria por prejudicar os servigos sociais
financiados pelas atividades lotéricas.

Aqui, mais uma vez, a resposta parece juridica ao desafio de
interpretacéo legal parece ser a regulagdo e o controle das atividades lotéricas,
sob risco de gerar verdadeira guerra de decisOes judiciais, ora questionando a
aplicagao de legislagcao federal e inviabilizando apostas online pelos estados, ora
questionando a competicdo forgcada da loteria de um estado em favor do outro,
com abertura para nova disputa federativa, ora, ainda, questionando praticas
abusivas de jogos irresponsaveis (com exploragdo de usuarios psicologicamente
dependentes), que prejudicam a credibilidade dos servigos publicos lotéricos.

Neste aspecto, é fundamental ter em mente que controle dos

22 Margal Justen Filho sintetiza as orientagdes dos dispositivos da LINDB, destacando os efeitos
de anadlise do caso concreto, sob argumentos proporcionais por conta do art. 20 da referida
legislagdo, in verbis: “As inovagdes introduzidas pela Lei n° 13.655/2018 destinam-se
preponderantemente a reduzir certas praticas que resultam em inseguranga juridica no
desenvolvimento da atividade estatal. O art. 20 relaciona-se a um dos aspectos do problema,
versando especificamente sobre as decisdes proferidas pelos agentes estatais e fundadas em
principios e valores de dimensao abstrata. A finalidade buscada é reduzir o subjetivismo e a
superficialidade de decisbes, impondo a obrigatoriedade do efetivo exame das circunstancias do
caso concreto, tal como a avaliacdo das diversas alternativas sob um prisma de
proporcionalidade”. (cf. FILHO, Margal Justen. (2018). Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia,
concretude e proporcionalidade nas decisdes publicas. Revista de Direito Administrativo, 13-41.
Disponivel em: https://doi.org/10.12660/rda.v0.2018.77648. Acesso em: 01 ago. 2021.).
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apostadores deve recair tdo somente naquilo que se encontrar prescrito na
legislagao e nas boas praticas de jogo. Exemplo de limitagdo deste direito esta no
fato de que os produtos lotéricos sdo exclusivamente destinados ao publico
adulto, conforme art. 81, inc. VI da Lei n° 8.069, de 1990 (“Estatuto da Crianga e
do Adolescente”)?. Trata-se da positivagdo de importante diretrizes para boas
praticas da prestagcao material dos servicos publicos de loterias, sendo um dos
pilares da politica de “Jogo Responsavel’?*, que sera oportunamente abordada no
conjunto destes Estudos. Por ora, cabe reforgar a necessidade de controle do
exercicio da atividade delegada, para garantir o oferecimento de servicos lotéricos
ao mesmo tempo em que se limita a comercializagao de bilhetes que possa ser
questionada junto do Poder Judiciario por estar direcionada a publico inapropriado
(p-ex. menores de idade).

Outra questdo essencial da analise dos bilhetes de loterias diz
respeito as referéncias essenciais das informagdes para participagdo na
respectiva modalidade lotérica, por exemplo naquilo que tange o recibo contendo
nameros para 0s concursos de prognéstico ou mesmo nas combinagdes
necessarias para competicdo instantanea dos prémios das “raspadinhas”. Aqui o
artigo 9° do Decreto-Lei n° 204, de 1967, parece servir de norte fixando que cada
bilhete (ou fragdo) consignara no seu reverso, além de outros dizeres: (i) plano de
extragao, por inteiro ou resumido; (ii) a indicagao do lugar, dia e hora do sorteio;
(iii) assinatura das autoridades responsaveis pela emissdo; e (iv) o local
apropriado para receber, além de o nome e endere¢o do possuir que desejar o
bilhete nominativo?>.

Neste contexto, argumenta-se pela literalidade das informagdes
prescritas nos bilhetes, vinculando os pagamentos dos prémios na hipétese de a
aposta ser bem-sucedida. Nas palavras de Allan Fuezi de Moura Barbosa, “néo
se pode argumentar a ocorréncia de qualquer equivoco no preenchimento pela

2 Art. 81. E proibida a venda a crianga ou ao adolescente de: [...] VI - bilhetes lotéricos e
equivalentes.

24 De toda forma, a politica de “Jogo Responsavel” pode ser ilustrada pelas consideragbes
publicadas pela Caixa Econdémica Federal em atengéo ao disposto pela WLA (World Lottery
Association — Associagdo Mundial de Loterias). Maiores informagées estao disponiveis no seguinte
enderego eletronico: < http://loterias.caixa.gov.br/wps/portal/loterias/landing/ >. Acessado em
31.08.2021.

25 Entendemos que o art. 8° ndo detém abrangéncia nacional, por versar de condigdes especificas
para as loterias federais. Nao obstante, é fato que podera servir de referéncia para requisitos
adicionais que possam constar nos bilhetes das loterias estaduais, in verbis: “Art 8° Cada bilhete
ou fragéo consignara no anverso, além de outros dizeres: |) - a denominagao "Loteria Federal do
Brasil"; II) - o numero que concorrera ao sorteio; ll) - em caracteres legiveis, o prego de plano do
bilhete inteiro e o de cada fragcéo, acrescido da cota de previdéncia constante do Artigo 4° e seu
paragrafo unico; IV) - a declaragéo de ser inteiro, meio, quarto, décimo, vigésimo ou quadragésimo
e, sendo fragdo, o numero de ordem desta; V) - a indicagdo da série, se for o caso”.
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representagao lotérica apos a aceitagao do bilhete emitido”?®. Tampouco pode-se
substituir os bilhetes postos em circulagédo, ainda que sob o pretexto de furto,
roubo, destruicdo ou extravio, vide art. 11 do Decreto-Lei n° 204/1967.
Entendimento diversos colocaria em risco a credibilidade dos servigos lotéricos,
haja vista o incentivo de fraude. Até por isso, nos termos do art. 12 do Decreto-Lei
n° 204/1967, no caso de roubo, furto ou extravio, aplicar-se-a ao bilhete ou fragao
de bilhete de loteria, ndo nominativo, e no que couber, o disposto na legislagao
sore agao de recuperacao e titulo ao portador. Os prémios relativos a bilhetes ou
fracdes nominativas somente serdo pagos ao respectivo titular, dai o carater
nominativo, sendo que somente mediante ordem judicial deixara de ser pago
algum prémio ao portador ou ao titular do bilhete ou fragdo premiados.

Como consequéncia, faz-se fundamental a emissao responsavel
dos bilhetes, com informacdes certas e precisas. Novamente, este € um ponto que
reforga a necessidade de regulagao e controle da delegagdo material dos servigos
publicos de loterias. E que, portanto, devera ser levado em consideragao para
identificacdo da melhor técnica de delegagao dos servigos a iniciativa privada.

Considerando os principios de transparéncia e moralidade, bem
como as diretrizes fixadas mutatis mutandis no caput do art. 13 do Decreto-Lei n°
204/1967, as extracdes, isto é, os “sorteios”, devem ser feitos de forma
transparente e com accountability (controle), preferencialmente em sala
franqueada ao publico, quando possivel.

Importante pontuar, outro lado, que as regras do art. 14 do
Decreto-Lei n® 204/1967 vao além dos deveres de transparéncia e controle, ao
estipular restricbes para realizagdao das extragdes em periodos de feriados
nacionais. Em verdade, aparenta ser norma operacional voltada exclusivamente
para os servicos lotéricos federais. Ao Estado sera permitido abordar o tema sob
as peculiaridades dos seus servigos, podendo permitir a extragdo em datas
festivas, sobretudo em vista da atual facilidade de telecomunicagdes em anunciar
os resultados das extracgoes.

Dando continuidade a analise da regulagéo dos servigos lotéricos,
prevé-se que o0 ato de pagamento do prémio sera realizado mediante a
apresentacao e resgate do respectivo bilhete ou fragao, desde que verificada sua
autenticidade (cf. caput do art. 16 do Decreto-Lei n° 204/1967). Ou seja, aqui fixa
outra regra geral, nacional, que busca aferir transparéncia, isonomia e
confiabilidade para os servigos lotéricos. E claro que as diretrizes de prazo de

26 O STJ ja decidiu sobre tema semelhante, cujo julgado apresentou a seguinte ementa: “CIVIL.
LOTECA DO CERTO E DO ERRADO. O direito do apostador se limita ao que esta contido no titulo
ao portador, nada importando que possa ter sido confundido por informagdes imprecisas de
concursos anteriores, ja corrigidas por ocasido de sua aposta. Recurso especial ndo conhecido”
(REsp 146436/RJ, Rel. Ministro ARI PARGENDLER, TERCEIRA TURMA, julgado em 14/09/1999,
DJ 25/10/1999 p. 77)
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pagamento dos bilhetes no §2° do referido art. 16 sdo normas especificas voltadas
nominalmente a Administracdo do Servico de Loteria Federal e, portanto, nao
detém cunho nacional, mas sim federal, devendo o prazo de pagamento dos
prémios ser regulado em cada delegagéo estadual.

Alias, também é preciso ter em vista as hipoteses de prescrigcao
dos prémios. Por vezes os apostadores vencedores acabam por nio retirar os
respectivos prémios, inexistindo direito eterno para seu resgate. Tanto que o art.
17 do Decreto-Lei n°® 204/1967 regula tal situagao, determinando que o pagamento
dos prémios prescreve em 90 (noventa) dias da data da respectiva extragdo?”.

Ultrapassadas as consideragdes iniciais acima, apresenta-se,
abaixo, as modalidades de loterias previstas na Lei n°® 13.756, de 2018, com
resumo na seguinte Tabela 1:

Tabela 1 — Modalidades de Loterias pela Legislagdo Federal

Modalidade B Principal
Lotérica Regulagao
Loteria loteria em que o apostador Lei n° 13.756,

Federal adquire bilhete ja numerado, de 2018
em meio fisico (impresso) ou Lein°6.717, de
virtual ~ (eletrénico), para 1979
concurso de prognostico |
sobre o resultado de sorteios v FEDERAL
de numeros, promovido em
datas prefixadas, com
distribuicao  de prémios
mediante rateio.
Loteria loteria que apresenta, de Lei n° 13.756,
Instantanea | imediato, se o apostador foi de 2018
ou ndo agraciado com alguma Lei n° 13.155,

premiacado, correspondente
as chamadas “raspadinhas’.
A loteria do Rio de Janeiro
detém bons exemplos de
loteria instantanea.

de 2015

27 O dispositivo inclusive traz hipoteses que interrompem a prescrigdo do pagamento do prémio,
mediante citagdo valida, no caso do procedimento judicial em se tratando de furto, roubo ou
extravio, assim como da entrega do bilhete no prazo de 90 dias da data de extrag&o.
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Loteria  de | loteria em que o apostador Lei n° 13.756,
Numeros tenta prever quais serdo os de 2018
g 4% MEGA-
numeros sorteados no v SENA Circular CAIXA
COoNCurso. n° 878, de
201928
Loteria loteria em que o apostador Lei n° 13.756,
Esportiva tenta prever o resultado de de 2018
+ eventos esportivos. Decreto-Lei n°
Quota Fixa Nots CaS;S de (?[uota If|?[<.a, ha 594, de 1969
sistema de apostas relativas a Lein®9 615 de
eventos reais de tematica| “® LOTECA 1998 ’
esportiva, em que é definido,
no momento de efetivacdo da
aposta, quando o apostador
pode ganhar em caso de
acerto do prognostico.
Loteria concurso de prognostico Lei n° 13.756,
Especifica de | especifico sobre o resultado de 2018
N}Jmeros e dfa sorteio de numgrf)s ou Lei n° 11.345,
Simbolos S|mboI93, ) utilizando de 2006
denominagéo, marca,
emblema, hino ou quaisquer
simbolos de clube

futebolistico.

Fonte: Consorcio SP Lotto.

Como pode ser observado da Tabela 1, existem ao menos cinco
modalidades de servigos publicos lotéricos estaduais, cujos contornos sao
facultados a exploracao material pelos estados federados. Ainda sobre este tema
das modalidades lotéricas, é preciso ter em mente que a mesma Lei n® 13.756, de
2018, detém tanto normas gerais nacionais, com a validacdo das referidas
modalidades lotéricas (no artigo 14), como também regras especificas para
exploracdo material dos servigos publicos lotéricos federais.

Exemplo desta ultima situacédo esta no artigo 29, que detalha a
modalidade lotérica de prognostico esportivo, denominando o servigo de “quota

28 As demais circulares da Caixa Econémica Federal para regulamentagédo das modalidades de
loterias sob sua administracdo estdo disponiveis no seguinte endereco eletronico: <
https://www.caixa.gov.br/site/paginas/downloads.aspx#categoria_ 180 >, Acessado em
31.08.2021.
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fixa”, mas cuja esséncia juridica parece ser a mesma da modalidade de loteria
esportiva do artigo 14, qual seja: apostar em eventos de tematica esportiva, seja
em esportes fisicos, seja em esportes virtuais. E isso € particularmente importante
para entender que as regras fixadas pela Unido para exploragdo de servigos
federais ndo sdo necessariamente aplicaveis aos estados federados. Os estados
poderdo organizar a exploracdo material dos seus servigos da forma que lhes
aprouver, podendo (ou ndo) seguir o exemplo das regras fixadas pela Unido para
0S seus servicos lotéricos de eventos esportivos.

Nao parece ser necessario, portanto, que os estados explorem a
modalidade lotérica de progndsticos esportivos (art. 14, inc. V) da mesma que a
Unido previu a exploragdo dos seus préprios servigos (sob forma de “quota fixa”),
pelos quais a loteria devera ser autorizada ou concedida pelo Ministério da
Economia e sera explorada, exclusivamente, em ambiente concorrencial, com
possibilidade de ser comercializada em quaisquer canais de distribuicdo
comercial, fisicos e em meios virtuais. Como veremos neste trabalho, ha riscos
juridicos na hipotese de se explorarem os servigos lotéricos mediante veiculo
autorizativo e precario — ja que, como afirmado anteriormente, estamos diante de
um servigo publico, regido necessariamente pelo caput do art. 175 da Constituicao
Federal. Logo, adotar sem ponderacao a regulagao federal nem sempre sera o
melhor caminho para as loterias estaduais.

Com isso em mente, também parece oportuno reforgar que nem
todas as disposi¢cdes sobre as concessdes dos servigos publicos lotéricos do
Decreto-Lei n° 6.259/1944 devem ser integralmente adotadas por tais servigos,
exatamente por considerarem normas especificas para servigos federais, bem
como por serem disposi¢cdes que inviabilizam a atuac&o estadual, constituindo
verdadeira intervencgao inconstitucional da Unido nas competéncias materiais dos
estados, por vezes até mesmo contraria a direitos e previsdes da Constituicao
Federal de 1988 ou de legislagdo superveniente. Entdo, ainda que seja
juridicamente possivel que o caput do art. 4° do referido Decreto-Lei n°® 6.259/1944
preveja que os estados deverdo explorar os servigos lotéricos diretamente ou
mediante concessdo com exclusividade, ndo parece haver juridicidade em
extrapolar aos estados as limitacdes temporais e operacionais que se encontram
fixadas no art. 9 do mesmo Decreto-Lei n°® 6.259/1944.

E isso ndo tem qualquer espanto, muito menos precisa ser
afastado pelo brocardo popular “pau que bate em Chico também bate em
Francisco” (representante de isonomia). Afinal, como adiantado, ha na legislacéo
federal normas que parecem deter o condao de influenciar na prestacdo dos
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servigos lotéricos, enquanto outras simplesmente nao se aplicariam aos estados
em face do regime juridico p6s-1988. Logo, ndo ha normas iguais sendo aplicadas
de forma diferente, mas sim normas com regime juridico diferente sendo aplicadas
cada qual para sua situagao peculiar.

Explica-se em maiores detalhes. O caput do artigo 4° do Decreto-
Lei n° 6.259/1944 simplesmente da eco ao caput do art. 175 da Constituicao
Federal, prevendo que a prestagcao material dos servigos publicos de loteria
podera se dar diretamente pelo Estado ou por meio de concessao precedida de
licitagao?°. A regra da exclusividade prevista no dispositivo, embora passivel de
questionamento por limitar a autonomia federativa, pode encontrar eco no controle
estatal dos servigos lotéricos, por todas as questdes inerentes as loterias e suas
apostas, seja para assegurar confiabilidade no sistema de venda de bilhetes e
pagamento dos prémios, seja para resguardar a responsabilidade dos jogos
combinada com a saude psicoldgica dos apostadores, seja, ainda, para viabilizar
a adequada arrecadagao de valores aos servigos sociais. Ou seja, a regra no
caput do art. 4° parece sim ser uma norma geral nacional que pode ser
juridicamente lida como valida e aplicavel para os estados.

Por outro lado, o art. 9° traz restricdes a prestagdo material com
detalhado controle dos servigos que feriria de morte a competéncia material da
prestacdo dos servicos publicos lotéricos, p.ex., limitando o prazo maximo das
concessoes ao limite de 5 anos; com regra para distribuicdo de percentagem
minima de prémios; regras para extragao de prémios, inclusive com valores para
cada extracdo; e emissdao maxima de bilhetes. Ora, é praticamente impossivel
imaginar que estas regras subsistem em um teste de constitucionalidade em face
da Constituicdo de 1988 ou até mesmo diante da atual legislagdo de concessdes
de servigos publicos. O prazo das concessdes deve ser determinado por estudos
técnicos, buscando determinar o termo contratual de acordo a sustentabilidade
econdmico-financeira para cada contrato/servigo®?. O mesmo se diga para regras
de distribuicdo de prémios, extragdo e emissdo de bilhetes. E preciso estudos

29 Ver, por exemplo, que o art. 5° do Decreto-Lei n° 6.259/1944 determina a outorga de concessao
precedida de concorréncia publica.

30 N&o por acaso a Lei n° 8.987/1995 deixou de prever prazo minimo ou maximo para as
concessbes de servigo publico tidas como comuns, cuja remuneragdo depende de tarifas.
Somente a legislagdo nacional de PPPs traga prazos para os contratos de concessao
administrativa ou patrocinada, mas o faz porque estes contratos, diferentemente das concessdes
comuns, dependem de pagamento direto pelo Poder Publico contratante. A regra da lei de PPPs
€ uma regra nacional de cunho fiscal para manter coesa a federagao brasileira. Bem diferente seria
se a mesma regra de limite de prazo fosse fixada como regra geral de concessdes, as quais néo
dependem de pagamentos (contraprestagbes publicas) e sdo remuneradas diretamente pelos
usuarios. Para estes casos, cabera a cada projeto provar a viabilidade e necessidade do seu termo
contratual. Do contrario, restringe-se a competéncia dos demais entes federados sem qualquer
justificativa de coesao federativa. Em verdade, prejudica-se a unido federativa, com intervencéo
de um ente no outro.
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préprios para determinar tais limites para cada loteria estadual. Se for facultado a
Unido determinar todas essas condi¢des, oblitera-se o exercicio da competéncia
material dos estados. Logo, entende-se que as regras do art. 9° deveriam ser
interpretadas como nao recepcionadas pela Carta de 1988.

Por ser de competéncia dos estados federados explorar as
loterias estaduais, também é dos estados a competéncia para decidir a alocagao
dos recursos advindos destas atividades. Lembra-se entdo, que as modalidades
lotéricas e seus desdobramentos devem ser explorados para enderecar recursos
aos programas sociais nas diferentes unidades da federagdo brasileira,
respeitando o art. 195, inc. Il da Constituicdo Federal de 19883,

No caso do Estado de S&o Paulo, o art. 15 da Lei n° 17.386, de
2021, nao so6 autoriza o Poder Executivo a instituir e explorar a Loteria Estadual
de Sao Paulo, na forma do artigo 175 da Constituicdo Federal (ou seja,
diretamente ou, alternativamente, mediante permissao ou concessio, sempre
precedidas de licitagdo), como também determina que o resultado liquido obtido
(isto é, aquele resultado financeiro alcangado ap6s deduzidos os tributos e demais
valores para custear e remunerar as atividades de operagao/investimentos no
sistema lotérico) seja alocado no custeio “de ag¢bes voltadas a assisténcia social
e a redugéo da vulnerabilidade social no Estado”.

A antiga legislac&o paulista que tratava dos servigcos lotéricos foi
integralmente revogada pela referida Lei n°® 17.386, de 2021, deixando campo fértil
para o Governo do Estado regular os seus servigos lotéricos®.

E tudo isso para dizer que os recursos liquidos arrecadados pela
exploracdo material (direta ou indireta, mediante permissdo ou concessao) dos
servigos publicos lotéricos do estado devem ser alocados para aprimoramento e
fomento de programas sociais, ainda a serem definidos pelo Governo Estadual.
Dai a importancia social — caracterizagdo do servico publico — das atividades
lotéricas, havendo larga avenida para se modelar a delegacdo dos servigos
publicos lotéricos em beneficio ao interesse publico.

Para o sucesso desta empreitada é preciso respeitar naquilo que
couber a legislacdo federal, as decisdes dos tribunais, bem como dispor de
importante regulagéo e controle estadual sobre a delegag¢ao dos servigos publicos.
E mais: é preciso fixar ambiente estavel e favoravel a investimentos e a promogao

31 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais: [...] lll - sobre a receita de
concursos de prognosticos.

32 Ver o art. 18 da Lei n° 17.386, de 2021, que revoga expressamente as seguintes normas
estaduais: Leis n°® 5.256, de 24 de julho de 1986; n°® 9.761, de 24 de setembro de 1997; n° 10.242,
de 22 de margo de 1999; e n°® 10.871, de 10 de setembro de 2001. Por completude, antigamente
os servicos lotéricos do Estado de Sado Paulo eram explorados pela Caixa Estadual, em moldes
semelhantes ao regulado no Governo Federal.
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das melhores praticas lotéricas, como, por exemplo, o “jogo responsavel’ e
controle sobre a competicao.

Convém alertar que ignorar discussdes judiciais, deixar de
promover seguranga juridica e/ou investimentos responsaveis pode levar ao
insucesso do programa estadual de concessdes dos servigos lotéricos.

Fazemos aqui breve observacdo sobre o caso da Loteria
Instantanea Exclusiva — Lotex, servico lotérico autorizado Governo Federal por
meio do art. 28 da Lei n° 13.155, de 2015, 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.

Tais servigos da Lotex foram incluidos e qualificados no programa
federal de desestatizagdo mediante o Decreto n° 8.648, de 201633, bem como pela
Resolugcdo CPPI n° 08, de 2017, com modelagem de outorga via concessao
comum aprovada previamente pela Resolucdo CPPI n°® 3, de 2017. Os servigos
foram objeto de licitagdo promovida com apoio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (“BNDES”), por meio do Leildao PPI/PND-
201934,

Apesar de receber contato de diversos interessados e ter logrado
em identificar um vencedor (o unico licitante), o certame da Lotex acabou
frustrado. De acordo com informag¢des do site do Programa de Parcerias de
Investimentos do Governo Federal®®, “apds a inclusdo no Programa Nacional de
Desestatizagcdo (PND), iniciaram-se os estudos da modelagem para o servigo, a
cargo do Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES). Foi levada a leildo em
2019, onde foi arrematada por consoércio de empresas. Entretanto o vencedor
decidiu, posteriormente, por ndo assumir a concessao. Alternativas para o projeto
estdo no momento em negociacdo, sendo que se vislumbra necessaria a
atualizagao dos estudos anteriores para promogao de novo leilao”.

Isso é particularmente importante para considerarmos na
avaliacdo do modelo a ser adotado pelo Estado de S&o Paulo, ja que aqui &
prevista analise de cenarios com delegagao competitiva ou exclusiva dos servigos
lotéricos. Eventual retomada da concessao da LOTEX podera introduzir outro
agente econdbmico para competir com os servigos lotéricos do Estado de Sao
Paulo. Ou seja, os servicos lotéricos no Estado de Sao Paulo, ainda que

33 O referido decreto foi revogado posteriormente pelo Decreto n°® 9.155, de 2017.

34 Informagdes da licitagdo podem ser consultadas no enderego eletrdnico da B3, disponivel no
seguinte link: < http://www.b3.com.br/pt _br/produtos-e-servicos/negociacao/leiloes/licitacoes-e-
alienacoes/operacoes/em-andamento-e-anteriores/ >. Acessado em 31.08.2021. Também ha
informagdes constantes do site do préprio BNDES, disponiveis em <
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/processos-em-
andamento/desestatizacao-lotex >. Acessado em 31.08.2021.

3% Informagbes publicas estdo disponiveis no seguinte enderego eletrénico: <
https://ppi.gov.br/loteria-instantanea-lotex >. Acessado em 31.08.2021.
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delegados para um unico delegatario, nunca deterdo o monopdlio no mercado
relevante dos servigos lotéricos deste Estado, visto que sempre irdo competir com
os servicos lotéricos da Unido (que hoje detém posicdo dominante expressiva no
setor), e cujo servigos também parece poder ser expandidos por meio da técnica
de delegacgéo a iniciativa privada.

Veremos mais sobre este ponto na sequéncia destes Estudos.

1.2. Aspectos regulatérios no tramite legislativo (item 4.2, “a”, do
Edital do PMI)

Em busca de mapear o tratamento que as loterias estaduais vém
recebendo do ponto de vista legislativo, verificamos projetos de lei em tramitagao
na Camara dos Deputados e no Senado Federal. No ambito da Assembleia
Legislativa do Estado de S&o Paulo nado identificamos projetos de lei em
tramitacao sobre as loterias estaduais.

Destacamos, na tabela abaixo, os projetos de lei encontrados
sobre a tematica discutida.

Tabela 2 — Iniciativas em Tramite Legislativo

Numero
do PL

Origem

Tramitagao Apensados

PLS O PLS 278/2006 tramitou no
278/2006, Senado Federal entre os
que  teve anos de 2006 e 2007,|PL ~ 9237/2017:
origem com a quando foi encaminhado & | altera e  revoga
CPI criada por | Autoriza  0S | camara  dos Deputados, dispositivos do

meio do
Requerimento

Estados
Federados e

onde recebeu o n® 472/2007.

Decreto-Lei n° 204,
de 27 de fevereiro

472/2007 | n°e 245/2004 | © Distrito | Em 2014, o Relator do|de 1967, para
para Federal a | projeto na Camara exp0s | permitir a
investigar e | explorar que o PL foi distribuido & | exploragéo do
apurar a | loterias Comissdo de Defesa do |servico publico de
utilizagédo de Consumidor (que aprovou o | loterias pelos
casas de PL);, a Comissdo de | Estados.
bingo para a Financas e Tributagdo (que
pratica de ainda ndo  apresentou
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crimes de parecer); e a Comissao de
lavagem ou Constituicdo de Justica e de
ocultacdo de Cidadania.

bens, direitos

e valores Na ocasiéo, o Relator votou

pela aprovagao do PL, voto
em que destacamos o
seguinte trecho: “se a
legislagdo em vigor permite
ao governo federal explorar
grande quantidade de
produtos lotéricos, proibir
que a mesma atividade seja
exercida pelos Estados e
pelo Distrito Federal
constitui, na verdade, um
fratamento bem contrario
aos principios
constitucionais de igualdade
dos Entes da Federacao”.

Em 25.05.2015 a Consultoria
de Orgcamento e Fiscalizacao
Financeira (CONOF)
entendeu que “o PL autoriza
a criaggo de loterias

estaduais que néo
concorram com as loterias
federais atualmente
existentes. Sem

repercusséo, portanto, nas
receitas e despesas publicas
federais”.

Em 19.05.2021 o Deputado
Julio Cesar (PSD/PI)
requereu a realizacido de
audiéncia virtual no ambito
da Comissao de Finangas e
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Tributacdo, com objetivo de
debater o Projeto de Lei 472,
de 2007, requerimento que
foi aprovado no dia
26.05.2021. Assim, o PL
aguarda o parecer do relator
na comissao de finangas e
tributacao.

442/1991

O PL foi
apresentado
em
27.10.2015
pelo
Deputado
Pompeo de
Mattos (PDT-
RS)

Dispbe sobre
a exploragao
de loterias,
em todas as
modalidades
e da outras
providéncias.

Em 30.08.2016 o parecer do

Relator  entendeu pela
constitucionalidade,

juridicidade e técnica
legislativa; pela néao

implicacdo da matéria em
aumento ou diminuicdo da
receita ou da despesa
publicas, nado cabendo
pronunciamento quanto a

adequagao financeira e
orgamentaria, e, no merito,
pela aprovacdo do PL
442/1991, e dos PLs
1101/1991, 1176/1991,
1212/1991, 2826/2008,
6405/2009, 1471/2015,
2903/2015, 6020/2009,
4062/2012, 3090/2015,
3096/2015, 3420/2015,
3554/2015, 3815/2015, e

4065/2015, apensados.

Foram apensados

24 PLs ao PL
442/1991,
destacamos
apenas 0s mais

relevantes a seguir.

PL 2903/2015:
Dispde sobre a
exploragao de
jogos de fortuna em
todo o territdrio

nacional.

PL 3420/2015:
Dispde sobre a
exploracao de
loterias, em todas
as modalidades e
da outras
providéncias. @)
§2°, art. 4°, do PL
3420/2015 dispde
que “Os Estados e
o Distrito Federal

. n oderdo, atraves
O PL aguarda a inclusao na p ) ~
- de legislagbes
pauta no plenario. o o
proprias, disciplinar
0s respectivos
servigos  publicos
30
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estaduais de
loterias, cabendo-
lhes a exploragéo
das modalidades
lotéricas no ambito
de seus fterritorios,
respeitadas as
diretrizes
estabelecidas
nesta lei”.
Autoriza as
Unidades da
O PLC foi | FEU€raca0 el 01 192019 o PLC foi
o) Distrito
proposto em aprovado pelo Senador-
Federal a
05.08.2019 , Relator, com sete emendas.
182/2019 criarem a . N/A
pelo Senador Loteria Atualmente, o projeto
Jorginho aguarda ser pautado na
Estadual de L
Mello (PL/SC) o comissao.
Valorizacao
da Educacao
(LEVE).

Fonte: Consodrcio SP Lotto.

1.3. Analise de decisbes dos Tribunais Superiores (item 4.2, “a”, do
Edital do PMI)

As normativas para regulamentacdo do servico de loterias
remontam de 1932 e vém sofrendo sucessivas alteragbes desde entdo,
culminando no Decreto-Lei n® 204/1967 — a ultima regulamentagao federal sobre
o tema, seguida pelas Leis n°® 12.869/2013 e n° 13.756/2018. Frente as diferentes
regulamentacgdes alteradas ao longo dos anos, entende-se necessario realizar a
breve retomada dos pontos centrais dos Decretos e dos Decretos-Lei emitidos
entre 1932 e 1967.

Até 1932, as normativas acerca das loterias eram esparsas e,
muitas vezes, contraditérias entre si. Diante desse cenario, em 10.03.1932 foi
publicado o Decreto n°® 21.143/1932 com intuito de reunir os regulamentos e
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eliminar eventuais contradicdes e ambiguidades. A normativa classifica as loterias
como servigo publico, passivel de concesséao pela Unido e pelos Estados. Ha, no
Decreto, a expressa obrigatoriedade de que o servigo de loteria — seja ele federal
ou estadual — devesse ser delegado mediante concorréncia publica; no entanto,
apesar de o Decreto n° 21.143/1932 fazer mencéao inumeras vezes a “concessao”
ou “concessionario”, ndo existe disposicao expressa sobre o regime de outorga
do servico.

Em 24.01.1941 sdo novamente consolidadas as disposi¢des
sobre o servigo de loterias, por meio do Decreto-Lei n° 2.980/1941.
Diferentemente do Decreto n°® 21.143/1932, a nova regulamentacao apresentou,
expressamente, que a Unido e os Estados poderiam atribuir a exploracdo do
servigo de loteria mediante concessao precedida de concorréncia publica.

Séo, entdo, definidas diretrizes basicas acerca das concessoes
dos servicos de loteria, em que destacamos as seguintes instrugdes:
obrigatoriedade de o concessionario comprovar capacidade financeira; vedagao
da participagdo de empresas estrangeiras, limitando a outorga de concessao
apenas as empresas brasileiras ou firmas constituidas por brasileiros; prazo
maximo de 5 (cinco) anos para as concessdes; vedacao da exploragao de mais
de um servigo lotérico pela mesma pessoa juridica; e existéncia da possibilidade
de transferéncia da concessao independentemente de anuéncia prévia do Poder
Concedente, desde que respeitadas as condi¢cdes de habilitagao.

Em sequéncia, em 10.02.1944 é publicado o Decreto-Lei n°
6.259/1944, que mantém as disposigdes referentes ao regramento das
concessodes das loterias, mas inova ao centralizar a autorizagao para se explorar
os servigos no Governo Federal, haja vista a tipificagdo criminal da exploragao de
jogos de azar, com dispositivo segundo o qual a derrogagao das normas do Direito
Penal somente caberia a Unido.

Em oposi¢cdo ao que vinha sendo regulamentado, o Decreto n°
50.954 de 14.07.1961 estabeleceu que as loterias federais seriam exploradas
diretamente pela Unido, sob o fundamento de que haveria conveniéncia em
submeter as loterias ao regime de execucgao direta. Assim, o servigo da loteria
federal passaria a ser executado pelo Conselho Superior das Caixas Econémicas,
em colaboragao com as Caixas Econémicas Federais.

Em 27.02.1967, o Decreto-Lei n°® 204/1967 estabeleceu o regime
de exclusividade da Unidao na exploracédo das loterias, vedada a concessao dos
servigos. Tal medida foi adotada, segundo o voto do Ministro Gilmar Mendes e
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conforme os “considerandos” do préprio Decreto-Lei n° 204/1967, em um cenario
em que as Santas Casas de Misericérdia e outras instituicdes hospitalares, para-
hospitalares e meédico-cientificas enfrentavam uma situacdo financeira
desfavoravel e percebiam dificuldades na obtencao de recursos para manutengao
do servico de saude prestado. Como forma de barrar o sucateamento dessas
instituicdes de saude, uma das medidas tomadas pelo Governo Federal a época
foi a determinacgao da exclusividade da Unido na prestagao dos servicos lotéricos,
como forma de possibilitar que os recursos obtidos pelas loterias pudessem ser
destinados as Santas Casas de Misericordia.

Entende-se necessario aclarar que a decisdo de submeter as
loterias ao regime de execucao direta foi tomada diante de circunstancias da
época, com diretrizes de intervencao direta do Estado nas atividades econémicas
e na prestacdo de servicos publicos. A delegacdo da prestacdo do servico nao
impede que os recursos obtidos com as loterias — ou, no caso, com a delegacao
da prestacdo do servico das loterias — sejam direcionados para finalidades
educativa e assistencial. Isto €, mesmo com a outorga da prestacido do servico a
iniciativa privada, € mantida a destinacdo de verbas a seguridade social.

Apesar de definir que os servicos de loterias seriam prestados
exclusivamente pela Unido, o Decreto-Lei n°® 204/1967 permitiu que fossem
mantidas as loterias estaduais ja existentes quando da publicagdo do Decreto, as
quais deveriam ser regidas pelo Decreto-Lei n°® 6.259/1944 naquilo que nao
colidissem com a normativa de 1967.

Feita a breve explanagdo acerca das regulamentagdes das
loterias entre os anos de 1932 e 1967, apresentamos, abaixo, tabela contendo o
resumo dos pontos centrais das normativas abordadas acima.

Tabela 3 — Historico Legislativo de Loterias pela Uniéo

O Decreto de 1932 estabelece que sado consideradas
como servico publico as loterias concedidas pela
Unido e pelos Estados.

Decreto n°
21.143/1932

Apesar de o Decreto n° 21.143/1932 ja fazer
referéncia sobre a concessdao como técnica de
Decreto-Lei n° delegacdo da prestagcao do servigo, o Decreto de

2.980/1941 1941 trouxe essa possibilidade de forma expressa,
além de definir parametros e diretrizes basicas para
a concessao das loterias (estaduais ou federais).
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Em 1944, sdo mantidas as disposi¢des do Decreto
n° 2.980/1941 referente as concessodes. A inovacao
Decreto n° trazida pelo Decreto e 1944 se mostra na derrogagao
6.259/1944 das normas do Direito Penal por autorizacédo direta
quanto a loteria federal ou mediante decreto de
ratificacao quanto as loterias estaduais.

Por meio do Decreto n° 50.954/1961, definiu-se que
a exploragao das loterias seria feita diretamente pela
Unido, sem a possibilidade de concessao do servigo
publico. Segundo o decreto, a prestagao direta do
servigo seria conveniente para assegurar a aplicagao
dos recursos as finalidades de natureza educativa e
assistencial.

Decreto n°
50.954/1961

Em 1967, o Decreto n° 204 reitera a proibicao da
concessao e a exclusividade da Unido na prestacao
do servigo, excluidos os estados. Contudo, o Decreto
n°® 204/1967, apesar de vedar a criagao de loterias
estaduais, permite que as loterias estaduais ja
existentes sejam mantidas, seguindo as disposi¢gdes
do Decreto-Lei n° 6.259/1944.

Decreto-Lei n°
204/1967

Fonte: Consoércio SP Lotto

Conforme demonstrado acima, o Decreto-Lei n® 204/1967 vetou
que novas loterias estaduais fossem criadas, autorizando apenas que as loterias
estaduais ja existentes fossem mantidas e, ainda, com a condicdo de que nao
aumentassem suas emissoes, ficando limitadas as quantidades de bilhetes e
séries em vigor na data da publicagdo do Decreto de 1967.

Ocorre que o sistema de loterias € uma importante fonte de
financiamento de programas sociais como a seguridade social, conforme trechos
da Constituicio Federal e da Lei n°® 8.212/1991, destacados abaixo:

“Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicbes
sociais:

[]
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Il - sobre a receita de concursos de progndésticos”.

“Art. 26. Constitui receita da Seguridade Social a contribuicéo
social sobre a receita de concursos de progndsticos a que se
refere o inciso Il do caput do art. 195 da Constituicdo Federal.

§1°. Consideram-se concursos de prognésticos todos e quaisquer
concursos de sorteios de numeros, loterias, apostas, inclusive as
realizadas em reunibes hipicas, nos ambitos Federal, Estadual,
do Distrito Federal e Municipal.

§2° Para efeito do disposto neste artigo, entende-se por renda
liquida o total da arrecadacao, deduzidos os valores destinados
ao pagamento de prémios, de impostos e despesas com a
administragado, conforme fixado em lei, que inclusive estipulara o
valor dos seus direitos a serem pagos as entidades desportivas
pelo uso de suas denominagdes e simbolos”.

A vedacdo de que os Estados possam explorar o servico das
loterias acaba por prejudicar a economia e o financiamento de agdes sociais
promovidas pelos Estados, além de representar afronta ao principio federativo, ao
principio de n&o intervencao e a proibicado de monopdlio®6.

Em vista disso, o Governador do Estado do Rio de Janeiro e a
Associacao Brasileira de Loterias Estaduais (“ABLE”) ajuizaram, respectivamente,
as Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (“ADPF”) n® 492 e n°
493, julgadas em 30.09.2020.

As ADPFs, em sintese, questionam os artigos 1°, caput, e 32,
caput, e §1°, do Decreto-Lei n® 204/1967. Segundo a ABLE e o Governo do Estado
do Rio de Janeiro, os dispositivos da normativa impugnada que vedam a criagao
de loterias estaduais (i) violariam a autonomia dos Estados; (ii) ofenderiam o Pacto
Federativo, ao limitar a capacidade de organizacao financeira dos entes em favor
da Uniao; (iii) criariam monopdlio de servigo publico para a Unido, nao previsto na
Constituicdo Federal; (iv) confeririam tratamento diferenciado aos Estados que
possuiam loterias antes da publicacdo do Decreto-Lei n°® 204/1967, em relagao
aqueles que nao exploravam o servico naquele marco temporal.

O acordao que julgou as ADPFs n° 492 e 493 julgou também a
Acao Direta de Inconstitucionalidade (“ADI”) n°® 4986, proposta pelo Procurador-
Geral da Republica em face dos artigos 1° a 10 da Lei Estadual ° 8.651/2007, bem
como contra os Decretos 273/2011 (alterado pelo Decreto 346/2011), 784/2011 e
918/2011, todos do Estado de Mato Grosso.

A ADI questiona a constitucionalidade de dispositivos de
normativas do Estado do Mato Grosso. O questionamento, segundo a

3% Principios previstos, respectivamente, no art. 1°, 18, 25, 37, caput e 60, §4°; no art. 34; e no
art. 177, todos da Constituicido Federal.

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

35

SANTACASA
GLOBAL



FProcedimento de Manifestagao de interesse - PMI
Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

Procuradoria-Geral da Republica, esta embasado no fato de que a Lei Estadual °
8.651/2007 e os regulamentos versariam sobre a exploracdo dos servigos
lotéricos, avangando sobre a competéncia privativa da Unido de legislar sobre o
tema.

Para inicio do debate acerca da tematica julgada, os Ministros
reconheceram essencial definir a natureza juridica da atividade lotérica, uma vez
que a classificacdo das loterias se encontrava dividida naqueles que acreditavam
se tratar de uma atividade econémica em sentido estrito, enquanto um outros
pregavam que as loterias seriam classificadas como servigo publico.

Por uma andlise feita sob a perspectiva do essencialismo, as
loterias poderiam ser classificadas como atividade econdmica em sentido estrito,
pelo fato de ndo se verificar na atividade o que o Ministro Gilmar Mendes chama
de interdependéncia social. Contudo, conforme explica o Ministro, o direito
administrativo brasileiro tem tracado um caminho em que a analise da
interdependéncia social deixa de ser o critério utilizado para classificar atividades
como sendo de servigo publico ou néo.

Adota-se, entdo, uma analise feita sob o viés formalista, que tem
como ponto central a analise da “definicao legal e regulamentar que delimita o
regime juridico especial de direito publico”. Sob essa perspectiva, a atividade
lotérica seria classificada como servigo publico, haja vista expressa previsao legal
nesse sentido, isto €, a legislagdo federal classifica os servigos lotéricos como
servicos publicos. Especula-se que os motivos tenham relagdo direta com a
destinacido e externalidades decorrentes da prestagcao material destes servigcos
lotéricos, cujos recursos sao destinados para programas sociais.

Em continuacao, o Relator do caso, Ministro Gilmar Mendes, ao
analisar a questao, apresentou diferenciagao que se mostra de suma importancia
para entendimento do debate. Segundo o Ministro-Relator — que teve sua linha de
pensamento corroborada pelo Ministro Alexandre de Moraes na construgao de
seu voto — a discussao acerca das loterias possui duas diferentes frentes: uma
em que se discute a competéncia formal para legislar sobre a matéria; e outra em
que se discute a competéncia material para explorar o servigo de loterias.

O Supremo Tribunal Federal (“STF”) julgou diversas demandas
com relagdo a discussado acerca da competéncia formal para legislar sobre as
loterias, ocasides em que decidiu pela inconstitucionalidade de leis estaduais que
tratam sobre loteria. Tal tema gerou, inclusive, a Sumula Vinculante 2, que dispde
ser “inconstitucional a lei ou ato normativo Estadual ou Distrital que disponha
sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias”.
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Dessa maneira, pacifico’” é o entendimento de que a
competéncia para legislar sobre as loterias € privativa da Unido. Mesmo porque,
€ 0 que dispde a Constituicdo Federal em seu art. 22:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: |[...]
XX - sistemas de consorcios e sorteios”.

Nao se deve, entretanto, entender a Sumula Vinculante 2, o
dispositivo constitucional supracitado ou o entendimento exarado pelo STF em
outros julgados como uma vedagao completa de que os Estados criem quaisquer
formas de regulamentacdo das loterias. Trata-se de um tema ainda néo
sedimentado, mas que encontra posicionamentos bem embasados — tanto
jurisprudenciais quanto doutrinarios — que afirmam ser possivel que os Estados
editem normativas com o intuito de organizar a forma como se dara a prestacao
do servico das loterias estaduais, desde que n&o sejam contrariadas as
disposicdes nacionais sobre o tema.

A definigdo dos limites de até onde a competéncia legislativa
estadual pode avancar sem que ofenda a competéncia privativa da Unido de
legislar sobre as loterias € uma seg¢ao controversa da discussédo e podera ser
origem de empecilhos e insegurancas no futuro. Os riscos apresentados por essa
discussao serao melhor analisados no proximo topico.

Retomando para as frentes da discussédo acerca das loterias, a
segunda delas, segundo o Ministro Gilmar Mendes, seria a competéncia material
para explorar o servico de loterias. Analisando esse ponto sob o viés
constitucional, o Ministro Gilmar Mendes reconhece que a Constituicdo Federal
definiu a competéncia material privativa de determinadas atividades quando teve
a intencdo de fazé-lo® e, destaca-se, ndo incluiu os servigos lotéricos no rol de
atividades privativas da Uniao.

Nao havendo, na Constituicdo, disposicbes que delegassem a
Unido o servico prestado pelas loterias, outra importante analise a ser feita, na
visao do Ministro-Relator, seria a existéncia — ou ndo — de vedacéo a exploracao

37 O Ministro Gilmar Mendes, no acérdao de 30.09.2020 que julgou as ADPFs 492 e 493 e a ADI
4986, listou 14 (quatorze) precedentes que decidiram pela inconstitucionalidade de legislagdes
estaduais que instituiam as loterias: ADI 3.630/DF, Rel. Min. Edson Fachin, Dje 13.9.2017; ADI
3.148-ED/TO, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 29.9.2011; ADI 3.895/SP, Rel. Min. Menezes Direito,
Dje 29.8.2008; ADI 2.950/RJ, Rel. Min. Marco Aurélio, Dje 1°.2.2008; ADI 3.060/GO, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, Dje 1°6.2007; ADI 3.277/PB, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Dje 25.5.2007;
ADI 3.293/MS, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 28.9.2007; ADI 3.189/AL, Rel. Min. Celso de Mello,
Dje 28.9.2007; ADI 2.995/CE, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 28.9.2007; ADI 3.063/MA, Rel. Min.
Cezar Peluso, Dj 2.3.2007; ADI 3.147/P1, Rel. Min. Carlos Britto, Dj 22.9.2006; ADI 2.996/SC, Rel.
Min. Sepulveda Pertence, Dj 29.9.2006; ADI 2.690/RN, Rel. Min. Gilmar Mendes, Dj 20.10.2006;
ADI 3.259/PA, Rel. Min. Eros Grau, Dj 24.2.2006.

38 Art. 21 da Constituigdo Federal.
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das loterias pelos Estados. A esse respeito, ndo ha na Constituicdo Federal ou
nas regulamentacdes federais pretéritas ao Decreto de 1967 quaisquer restricoes
aos Estados no exercicio dos servigos lotéricos e, ainda, conforme a Carta Magna,
“séo reservadas aos Estados as competéncias que n&o lhes sejam vedadas por
esta Constituigdo™°.

Dessa forma, nota-se que o acordao que julgou as ADPFs chegou
as seguintes conclusdes na analise da possibilidade material de exploragdo do
servigco de loterias (i) ndo existem dispositivos constitucionais que delegam a
exploracao de lotéricas a Uniao; (ii) inexistem dispositivos constitucionais — ou
legais e regulamentares, se desconsiderarmos a existéncia do Decreto-Lei n°
204/1967 — que vedem a execucao dos servicos lotéricos pelos Estados. Dito isso,
foi construida a tese de que o Decreto-Lei ndo poderia restringir a competéncia
material de exploragdo de servigo publico a determinado ente. Nesse sentido,
destacamos trecho de parecer incluido no acérdédo, elaborado pelo Ministro Luis
Roberto Barroso“°:

“Ndo estando o servico publico de loterias previsto dentre as
atividades econémicas (CF, art. 177) e servigos publicos (art. 21,
X, Xl e Xll) reservados expressamente a Unido pela Constituicdo
da Republica — ndo ha que se cogitar de monopdlio federal sobre

ele’.

Assim, o Ministro-Relator conclui que a Unido nao poderia, por
meio de legislagao infraconstitucional, excluir os entes federativos da prestacao
do servigo publico lotérico e, portanto, os dispositivos do Decreto-Lei n® 204/1967
que estabeleciam a exclusividade da Unido sobre a prestagao dos servigos de
loteria ndo foram recepcionados pela Constituicdo de 1988 por afronta ao § 1°,
art. 25.

O entendimento do Ministro-Relator foi acompanhado por todos
os demais Ministros*!, com énfase ao voto do Ministro Alexandre de Moraes, que
apresentou o mesmo raciocinio légico para demonstrar a diferengca entre a
competéncia legislativa da Unido, que é privativa, e uma eventual competéncia
administrativa para exploragao?, que ndo é privativa da Uni3o.

Logo, tendo em vista a decisao proferida dos autos da ADPF n°
492, deixam de ser aplicados os arts. 1° e 32 do Decreto-Lei n° 204/1967 e os
Estados passam novamente a poder criar lotéricas estaduais e aumentar as
emissdes de bilhetes e séries das loterias ja existentes.

39 §1°, art. 25 da Constituicdo Federal

40 BARROSO, Luis Roberto. Loteria - Competéncia estadual - Bingo. Revista de Direito
Administrativo, v. 20, n. 0, p.262-277, 2000. p. 269

41 Ministro Alexandre de Moraes, Ministro Edson Fachin, Ministra Rosa Weber, Ministra Carmen
Lucia, Ministro Ricardo Lewandowski, Ministro Marco Aurélio e Ministro Luiz Fux.

42 Pagina 47 do Acérdao
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Com o intuito de apresentar alguns destaques de outros julgados
relevantes sobre o tema, apresentamos a tabela abaixo contendo julgados do STF
e do TRF que apreciaram demandas relativas a legislagdo e regulamentacéo de
loterias pelos entes federativos, onde destacamos trechos que reiteram a
competéncia dos estados para tratar do assunto.

Tabela 4 — Apanhado de Jurisprudéncia sobre atuagdo Estadual de Loterias

Acao movida pelo Governador do Estado de Sao Paulo em relagao

S » 6 Estadual n° 12.519/2007

O Tribunal reconheceu a inconstitucionalidade da norma

Decisao |
impugnada

ADI 3895

O Ministro Marco Aurélio apresentou voto em sentido diverso, onde
afirma que “continua convencido de que ndo cumpre a Unido reger
servigo publico, e o servigo lotérico, pela destinagcdo dos recursos,
€ um servigo publico do Estado, de uma unidade da Federagdo”

Trecho
de
Destaque

ADI ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica em face de leis

£ oRiexto distritais.

Vencido o Ministro Marco Aurélio, foi julgada procedente a agéo,
YAET M declarando inconstitucionais as Leis n.° 232/1992; 1.176/1996;
2.793/2001, e 3.130/2003, todas do Distrito Federal.

Trechos retirados do Voto do Ministro Marco Aurélio: “Perceba-se
o0 alcance do estrago que uma concepgdo centralizadora
ocasionara. A loteria estadual, sempre revelada como servigo
ADI 2847 publico e voltada ao amparo social especialmente dos menos
afortunados, esta em todos os Estados, sendo exce¢do tnica o do
el Amapa, no que o Chefe do Poder Executivo nos dois mandatos

de que antecederam ao atual, governador Jodo Capiberibe, vetou
projetos que visavam a regula-la. Também ndo cabe, diante da
modalidade "bingo”, distinguir essa espécie, considerando-a,
quanto a normatividade e até mesmo a exploragdo, primazia da
infalivel atuacdo federal. A sorte lancada, para usar vocabulo
pertinente a matéria, é ampla. Ou bem se conclui que a previséo
do inciso XX do artigo 22 da Constituicdo Federal diz respeito a
consorcios e sorteios, sem a abrangéncia a ponto de solapar o

Destaque
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principio - até hoje ndo colocado em duvida - consoante o qual ao
Estado membro cumpre legislar sobre o0s proprios servigos
publicos, ou, mitigando-se o federalismo, em concentragéo impar,
n&o notada sequer no regime de exce¢do que precedeu 0S novos
ares democraticos, a Carta de 1988, assenta-se a insubsisténcia,
a ilicitude de toda a legislagao estadual que até aqui foi observada,
atribuindo-se a Unido legitimidade constitucional para legislar
sobre a loteria estadual, essa espécie de servigco publico. Este
Julgamento ganha, portanto, sentido maior, presentes quer as
inumeras agbes em andamento contra leis de outros Estados, quer
a sinalizagdo ao Congresso Nacional, aos deputados e senadores,
sobre o fidedigno alcance da Carta da Republica.

[.]

Por entender que ndo se tem, no inciso XX do artigo 22 da
Constituicdo Federal, a competéncia exclusiva da Unido para
legislar sobre loterias, o que acabaria por colocar as diversas
loterias estaduais na clandestinidade, pe¢o vénia ao relator para
Julgar improcedente o pedido formulado, ressaltando, mais uma
vez, que se esta a tratar ndo apenas da espécie "bingo", mas do
género loteria. E como voto na espécie”.

Acao movida pelo Procurador-Geral da Republica em face da Lei

Contexto Estadual n® 13.639/2000

EYSEET M Foi reconhecida a inconstitucionalidade da Lei do Estado de Goias

O Ministro Carlos Ayres Britto expressou em seu voto o seguinte:
“noutros termos, para que o Distrito Federal e os Estados-membros
possam legislar sobre aspectos especificos de um dado sorteio é
ADI 3060 preciso que haja uma lei federal complementar que trace o regime
TV juridico central desse mesmo tipo de jogo ou loteria. Que o

de denomine e diga em que ele consiste. Quem responde pela sua

empirica instituicdo. Qual o modo de operacionaliza-lo. Que
faculdades, direitos, vedagées, obrigagbes, énus e bénus assistem
aos apostadores ou concorrentes. Forma de pagamento do jogo e
recebimento de prémio, ou outra condigdo para recebé-lo.
Procedimento recursal. A possibilidade de se explorar a atividade
por forma exclusivamente publica ou privada, ou mistamente

Destaque

40
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publica ou privada. E antecedendo a tudo, o processo mesmo de
apostar ou competir. Ai, por certo, ja atribuida uma identidade a
cada qual dos jogos ou competi¢cbes, o que sobejar € que pode ser
objeto de autorizagdo dita especifica, para adaptar a concreta
exploracdo de um determinado sorteio a decisbes e estruturagdo
administrativas de cada Estado-membro”

ADI ajuizada pela Procuradoria-Geral da Republica em face do art.
18, caput e paragrafos 1°, 2° e 3° da Lei n° 10.959/1997, e dos
(oL 121 (W Decretos n° 40.593/2001, 40.635/2001 e 40.765/2001, todos do
Estado do Rio Grande do Sul, a disporem sobre o servigo publico
de loterias em ambito estadual.

Os Ministros julgaram improcedente o pedido formulado na agao
direta de inconstitucionalidade

Decisao

O Ministro Dias Toffoli dispés o seguinte em seu voto: “Assim,
partindo das premissas estabelecidas no julgamento das agdes
citadas, temos que reconhecer a possibilidade de o Estado do Rio
Grande do Sul explorar o servigo de loterias e regulamenta-lo,
desde que, ao fazé-lo mediante a edicdo das normas ora
impugnadas, ndo tenha desbordado dos limites estabelecidos pela
ADI 3050 legislagédo federal’.

Ainda, para sustentar seus argumentos, o Ministro Dias Toffoli
menciona o trecho destacado a seguir, proferido pelo Ministro
LG I Gilmar Mendes no voto proferido da ADPF 492: “[dJessa forma, em
de resumo, a mim me parece acertado inferir que as legislagbes
DESEGW estaduais (ou municipais) que instituam loterias em seus territorios
tdo somente veiculam competéncia material que Ihes foi
franqueada pela Constituicdo. Tais normas estaduais, sejam leis
ou decretos, apenas ofenderiam a Constituicdo Federal caso
instituissem disciplina ou modalidade de loteria ndo prevista pela
propria Unido para si mesma, haja vista que, nesta hipotese, a
legislagdo estadual afastar-se-ia de seu carater materializador do
servigo publico de que o Estado (ou municipio, ou Distrito Federal)
é titular, isto sim incompativel com o art. 22, XX, da CF/88".

a1
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Contexto

Em 19.10.1995 o TRF4 julgou acéo civil publica em que se discutia
a proibicao da exploracao da loteria instantanea bonus da saude

95.04.34573- mantida

5

A liminar atacada foi deferida considerando os requisitos do “fumus
(o L-LT N LIV YA EE O boni juris” e do “periculum in mora”, motivo pelo qual deve ser

Trecho
de

Destaque 0 e
9 atribuida aos municipios”.

‘A competéncia para legislar sobre consdrcios e sorteios é da
Uniéo Federal. O Estado-membro pode legislar,
concorrentemente, sobre loterias. Essa competéncia nao foi

Fonte: Consorcio SP Lotto.

1.4. Tributacao de Lotéricas

A atividade lotérica é considerada por lei como um servigo publico,
conforme reconhecido pelo STF no julgamento das ADPF 492 e 493. A atividade
€ regulada pela Lei n® 13.756/2018, assim como pelas normas nacionais (e gerais)
prescritas nos Decretos-Lei n°® 204, de 1967, e 6.259, de 1944.

Diante do exposto, passaremos a analisar os possiveis efeitos
tributarios relacionados a tributacdo da Sociedade a ser constituida para explorar
a atividade lotérica. Oportuno destacar que a analise ora apresentada néo €&
exaustiva, tendo por objetivo apenas e tdo somente a apresentagao dos principais
aspectos tributarios relacionados ao projeto. Nesse sentido, os seguintes
aspectos serao analisados:

(i) Aspectos relevantes sobre o regime de
apuracao de tributos das pessoas juridicas: IRPJ, CSLL, PIS e Cofins;

(ii) Conceito de Receita Bruta e sua verificagao no
caso concreto; e

(if) Recomendagbes para tornar a atividade mais
competitiva.

I - Aspectos Relevantes sobre o Regime de Apuracédo das
Pessoas Juridicas: IRPJ, CSLL, PIS e COFINS: regra geral, cumpre observar
que existem duas espécies principais de tributagdo da renda a que estao sujeitas
as pessoas juridicas no Brasil, que diferem basicamente quanto a forma de
apuracao e as aliquotas aplicaveis do Imposto sobre a Renda das Pessoas
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Juridicas (“IRPJ”) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (“CSLL”) sobre
o resultado apurado em um dado ano-calendario: o lucro real e o lucro presumido.

A depender do regime tributario, os procedimentos necessarios a
apuracéao dos principais tributos podem variar. Oportuno destacar que os regimes
de tributagdo da renda (real ou presumido) geram efeitos n&o apenas no IRPJ e
na CSLL, mas também sobre a contribuicdo para o Programas de Integragéo
Social e de Formacgao do Patrimoénio do Servidor Publico (“PIS”) e a Contribuigédo
para Financiamento da Seguridade Social (“COFINS”).

Alias, € no regramento do IRPJ onde sao encontradas as
principais regras relacionadas a cada um dos regimes de apuragao. Por essa
razdo que € tdo importante o enfoque na legislagdo responsavel pela sua
regulamentagdo, que, atualmente, € o Decreto n° 9.850/2018, que aprovou o
Regulamento do Imposto sobre a Renda (“RIR/18”).

Sobre o IRPJ, cumpre esclarecer que se trata de imposto
incidente sobre o lucro tributavel liquido das pessoas juridicas. Possui aliquota
base de 15%, acrescida de uma aliquota adicional de 10% sobre a receita anual
que exceder R$ 240.000,00 por ano ou R$ 20.000,00 mensais.

No Cdédigo Tributario Nacional (“CTN”), o referido imposto
encontra guarida no artigo 43, cuja redacédo estabelece que o imposto sobre a
renda e proventos de qualquer natureza tem como fato gerador a aquisicdo da
disponibilidade econdmica ou juridica. Logo em seguida os incisos desse mesmo
dispositivo advertem que por renda deve-se entender o produto do capital, do
trabalho ou da combinagdo de ambos (l), enquanto os proventos de qualquer
natureza consistem nos acréscimos patrimoniais ndo compreendidos como renda

().

O artigo 44 do CTN, por sua vez, determina que a base de calculo
do imposto sera o montante (real, presumido ou arbitrado) da renda ou dos
proventos tributaveis. Nesse sentido, afirma-se que a base de calculo do imposto
consiste em uma aproximagdo do lucro efetivo, com base em algumas
convencgoes, presungdes e aproximacgdes, o que pode acontecer na pratica sob
trés formas: real, presumida e arbitrada.

Em principio, o regime geral de tributacdo das pessoas juridicas
€ o lucro real, salvo se elas optarem pela forma presumida, desde que, por 6bvio,
autorizadas pela legislagao. A manifestacéo pela op¢ao a um regime deve ocorrer
— geralmente — no inicio do exercicio financeiro. A eleicdo se da com o primeiro
pagamento do ano-calendario, no qual deve ser informado o cédigo especifico
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referente ao regime eleito no Documento de Arrecadacao de Receitas Federais
(“DARF”).

Como regra, os periodos de apuragao do IRPJ e da CSLL sao
trimestrais*?, encerrados nos dias 31 de margo, 30 de junho, 30 de setembro e 31
de dezembro. Ja o prazo para recolhimento é até o ultimo dia atil do més
subsequente ao do trimestre encerrado.

Apresentadas as regras (gerais, cumpre destacar as
particularidades que diferenciam os dois principais regimes de apuragao, senao
vejamos abaixo.

.1. Lucro Presumido: no lucro presumido, como o proprio nhome
adverte, o imposto é calculado com base em uma presuncgao. Difere do lucro real
que, conforme sera indicado a seguir, tributa o lucro liquido ajustado. O limite atual
para opgao por este regime de tributagdo é R$ 78 milhdes de receita bruta auferida
no ano anterior ao ano de opgao.

Caso a pessoa juridica ultrapasse o limite acima mencionado no
curso do ano-calendario, tal fato ndo implica necessariamente mudanga do regime
de tributacdo, podendo continuar sendo tributada com base no lucro presumido
dentro deste mesmo ano. Nada obstante, estara automaticamente obrigada a
apuracao do lucro real no ano-calendario subsequente, independentemente do
valor da receita total que for auferida naquele ano.

A opcéo pela tributagdo da renda de acordo com a sistematica do
Lucro Presumido tem como grande vantagem € a simplificacdo da apuragao dos
tributos federais devidos. Ao contrario do que sera visto mais adiante no lucro real,
no lucro presumido os calculos para obtencdo da base do imposto partem de
valores globais da receita da pessoa juridica, mediante a incidéncia de aliquotas
de 15% de IRPJ (mais adicional de 10%, na parcela que exceder R$ 60.000,00
por trimestre) e 9% de CSLL sobre a base presumida.

A base presumida é apurada por meio da aplicacdo de
percentuais (indices de presuncgao) fixados pela lei sobre as receitas que a
empresa obteve em determinado periodo, independentemente dos custos e
despesas incorridos. Para a maior parte das atividades praticadas por empresas
brasileiras o lucro presumido corresponde a 32% (trinta e dois por cento) do total
de receitas auferidas, mas, como mencionado, nenhuma dedugdo ou ajuste
podera ser realizado para o calculo do IRPJ e da CSLL. A composicao da base
de calculo na apuragao do lucro presumido é prevista pelo artigo 591 do RIR/18.

Os percentuais de presungao aplicaveis sobre a base de calculo,

43 Especificamente no Lucro Real, admite-se a apuragdo anual do IRPJ e da CSLL. Nessa
hipétese, cumpre ao contribuinte antecipar o os tributos devidos mediante recolhimento de
estimativas mensais.
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por sua vez, variam de acordo com a atividade desempenhada pela atividade,
conforme artigo 592 do RIR/18.

Ademais, no regime do lucro presumido, as pessoas juridicas
devem apurar o PIS e a COFINS pelo regime cumulativo. A base de calculo sera
a receita operacional bruta da empresa, sem dedugdes com relacdo a custos,
despesas e encargos, e as aliquotas serdo de 0,65% para o PIS e 3% para a
COFINS.

Por fim, com relagédo ao cumprimento de obrigagdes acessoérias,
estabelece o artigo 600 do RIR/18 que a pessoa juridica habilitada a opgao pelo
regime de tributacdo com base no lucro presumido devera manter | - escrituragao
contabil nos termos da legislagdo comercial; Il - Livro Registro de Inventario, do
qual deverao constar registrados os estoques existentes no término do ano-
calendario; e Ill - em boa guarda e ordem, enquanto ndo decorrido o prazo
decadencial e n&o prescritas eventuais a¢des que lhes sejam pertinentes, os livros
de escrituragao obrigatdrios por legislacao fiscal especifica e os documentos e os
demais papéis que serviram de base para escrituragao comercial e fiscal. E o
paragrafo unico do mesmo dispositivo determina que o disposto no inciso | do
caput nao se aplica a pessoa juridica que, no decorrer do ano-calendario, mantiver
livro-caixa, no qual devera estar escriturada toda a movimentagao financeira,
inclusive bancaria.

Linhas gerais, pode-se dizer que grande vantagem desse regime
€ realmente a simplicidade das obrigagdes acessorias. Além disso, se o lucro da
sociedade é superior a presungao estabelecida pela legislagdo, ha uma vantagem
tributaria, tendo em vista que o imposto sera calculado a partir de uma base
menor. Por outro lado, caso incluidas nesse regime, as pessoas juridicas nao
poderdo compensar créditos de PIS/COFINS, tampouco deduzir algumas
despesas da base de calculo do IRPJ e da CSLL.

1.2 — Lucro Real: ja no lucro real, o lucro tributavel liquido
corresponde ao lucro liquido contabil da pessoa juridica obtido pela aplicagdo do
BR GAAP (que consiste basicamente em uma copia do IFRS - International
Financial Reporting Standards), ajustado por algumas inclusdes e deducgdes
estabelecidas pela legislagao tributaria.

Quanto ao periodo de apuragao, a pessoa juridica optante pela
sistematica do lucro real podera adotar (i) a apuracdo em periodo trimestral
(regra); ou (ii) optar pela apuracdo anual, mediante pagamento mensal de
estimativas (antecipagao). Independentemente do periodo de apuragao, aplicam-
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se as mesmas aliquotas adotadas na sistematica do lucro presumido, quais
sejam, 15% para o IRPJ (com adicional de 10% naquilo que superar R$ 60.000,00
no trimestre ou R$ 240.000,00 no ano-calendario) e 9% para a CSLL, mas a
diferenca € que elas serao calculadas com base no resultado real da sociedade.

Em regra, no lucro real, as pessoas juridicas devem apurar o PIS
e a COFINS com base no regime ndo cumulativo, cujas aliquotas sao de 1,65%
para o PIS e de 7,6% para a COFINS, com a possibilidade de dedugéao de créditos.

Para este método, as sociedades devem adotar o regime de
competéncia para fins contabeis e tributarios. As exce¢des a adogao do regime
de competéncia estdo expressamente previstas em lei.

O lucro tributavel n&o inclui, entre outros: receita de dividendos e
lucros de outra entidade brasileira e resultado de equivaléncia patrimonial positivo
de investimentos em empresas relacionadas. Despesas dedutiveis sao
geralmente todos os itens relacionados aos negécios ordinarios da empresa, tais
como estoque, créditos ndo garantidos (de acordo com certas caracteristicas,
depreciacao, assisténcia técnica e pagamento real (sujeito a certas condi¢des),
perdas cambiais, entre outros.

1.3 — Conclusdes praticas: Como se percebe pelas regras
expostas, o regime do lucro presumido € bem mais simples que o lucro real,
todavia ele impede o aproveitamento de créditos. Em suma, as aliquotas poderiam
ser resumidas da seguinte maneira:

Tributo Lucro Real Lucro Presumido

Aliquota de 15% e adicional de 10%
Aliquota de 15% e adicional de |sobre o lucro presumido. Como regra,
10% sobre o lucro liquido|aplica-se a aliquota de presuncao do
apurado no exercicio lucro no percentual de 32% para
prestacédo de servigos

Aliguota de 9% sobre o lucro
presumido. Como regra, aplica-se a
aliquota de presuncdo do lucro no
percentual de 32% para prestagao de
servigos

Aliquota de 9% sobre o lucro
liquido apurado no exercicio

Regime ndo cumulativo (PIS| Regime cumulativo (PIS 0,65% e
1,65% e COFINS 7,6%) COFINS 3%)

PIS/COFINS
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Il - Conceito de Receita Bruta da Atividade: de acordo com o
art. 12 do Decreto-lei n° 1.598/1977, com a redagao que |Ihe foi dada pela Lei n°
12.973/2014, A receita bruta compreende (i) o produto da venda de bens nas
operagdes de conta propria; (ii) o prego da prestacédo de servigos em geral; (iii) o
resultado auferido nas operagdes de conta alheia; e (iv) as receitas da atividade
ou objeto principal da pessoa juridica ndo compreendidas nos itens anteriores.

Trata-se (a receita) de ingressos de valores que repercutem no
patriménio de quem os aufere, modificando-0*4. Por isso, determinados valores
que apenas transitam nas contas de uma pessoa juridica, mas nao lhe pertencem,
em regra nao podem ser considerados como uma receita da pessoa juridica.

Pois bem, a Lei n° 13.756/2018 dispbe, relativamente as
atividades da loteria federal, que um percentual do produto da arrecadacido com
a atividade sera reservado a “cobertura de despesas de custeio e manutengéo do
agente operador da loteria”.

Ainda, a referida lei estabelece que o valor remanescente
arrecadado pelo operador da loteria devera ser repassado ao Tesouro Nacional e
a diversas outras entidades.

Nesse contexto, entende-se que, para a loteria federal, a receita
da atividade € apenas e tdo somente a parcela assegurada por lei ao operador
dos servigos de loteria, porquanto a propria legislagdo confere aos demais valores
destino diverso (e, portanto, impedem que tais valores se incorporem, ainda que
temporariamente, ao patriménio da pessoa juridica).

Nao obstante, tal dispositivo (que prevé repasses ao Tesouro
Nacional) ndo é aplicavel as loterias estaduais, sendo necessario, portanto, a
verificagado da legislacao local. No Estado de S&o Paulo, a legislagao sobre o tema
€ incipiente, ja que uma lei recente revogou as normas que versavam sobre o
tema.

Com efeito, recentemente foi publicada a Lei n°® 17.386/2021, que,
em seu artigo 15, autorizou expressamente o Poder Executivo do Estado de Sao
Paulo a instituir e explorar a Loteria Estadual, diretamente ou sob regime de
CONCessaon ou permissao.

A lei, contudo, é silente sobre a destinagdo dos valores
arrecadados, isto é, ndo ha nenhum dispositivo discriminando os percentuais de
destinacdo dos valores arrecadados que permitam a exclusdo de tais valores do
conceito de receita do(s) operador(es) dos servicos de loteria.

Embora a redagéo do artigo 15 da Lei n°® 17.386/2021 indique que
o Estado deve ‘utilizar o resultado liquido obtido no custeio de agbes voltadas a

44 Nesse sentido, diga-se, manifestou-se o Supremo Tribunal Federal, por ocasido do Julgamento
do Recurso Extraordinario 606.107, Relatora Ministra Rosa Weber, j. 22.05.2013, DJ 25.11.2013
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assisténcia social e a redugédo da vulnerabilidade social no Estado”, referido artigo
nao estabelece regra de repasse de valores ou, mesmo, o papel dos operadores
como agentes para arrecadagao de valores por conta e ordem do Estado.

A auséncia de dispositivo legal regulando a destinagao dos
valores arrecadados com a atividade tem como consequéncia a
consideragao, pelo operador (por exemplo, concessionaria), como receita
tributavel o montante equivalente a 100% do valor por ele arrecadado
(inclusive, os valores destinados ao payout®).

E fundamental que esta conclusdo seja afastada para agregar
competitividade aos servigos lotéricos estaduais em face do modelo federal e dos
demais concorrentes online. A eficientizacio tributaria podera ser concretizada
por meio da adog¢ao das recomendagdes constantes do item |ll desta analise de
tributacao de loterias.

Il.1 — Consequéncias Tributarias: uma vez estabelecido que o
valor total arrecadado pelo operador corresponde a receita bruta da sua atividade,
tem-se que os tributos irdo incidir sobre (ou serdo apurados tomando por partida)
o total do valor arrecadado, sem qualquer exclusdo, exceto se adotadas as
recomendag¢des constantes do item |ll desta analise de tributagdo de loterias.

11.1.1 — IRPJ/CSLL: delegando-se os servicos lotéricos e caso a
concessionaria seja optante pelo Lucro Real, os eventuais repasses que sejam
feitos para os programas sociais ou para pagamento do payout poderdao ser
deduzidos como custo na apuragao do Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica
(“IRPJ”) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (“CSLL"). Assim, o lucro
tributavel seria ajustado/reduzido pelos repasses.

Em contrapartida, caso a concessionaria seja optante pelo Lucro
Presumido, o valor da receita bruta (sobre o qual se aplicaria o indice de
presuncao da receita) seria equivalente ao valor total arrecadado, sem qualquer
excluséo.

11.1.2 — PIS/COFINS: conforme mencionado, a Contribuigdo ao
PIS e a COFINS incidem: (i) no regime ndo cumulativo, sobre o total das receitas
auferidas no més pela pessoa juridica, independentemente de sua denominagao
ou classificagcao contabil; e (ii) no regime cumulativo, sobre o valor da receita bruta,
conforme definicdo do art. 12 do Decreto-lei n® 1.598/1977.

Por isso, em ambos os casos, a concessionaria devera incluir
na base de calculo de tais contribuigdes o valor total arrecadado com a sua
atividade, sem qualquer exclusao.

Caso a concessionaria seja optante pelo Lucro Real e, portanto,

4 “Payout” é a terminologia do setor lotérico referente ao montante pago aos apostadores como
prémio.
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apure o PIS e a COFINS na modalidade ndo-cumulativa, referidas contribuicbes
incidirdao a aliquota de 1,65% e 7,6%. Ainda, € improvavel que os valores
repassados a terceiros deem direito ao reconhecimento de créditos, tendo em
vista que, como regra, somente dao direito a créditos bens e servigos utilizados
como insumos na prestacao de servigos que tenham sido submetidos a tributagao
pelo PIS e pela COFINS.

Na hipétese de a concessionaria ser optante pelo Lucro
Presumido e, assim, se sujeitar a apuragdo do PIS e da COFINS no regime
cumulativo, referidas contribuigdes incidirdo, respectivamente, as aliquotas de
0,65% e 3%.

11.1.3 — ISS: o item 19.01 da Lei Complementar n° 116/2003
autoriza a cobranca do ISS sobre “servigos de distribuicdo e venda de bilhetes e
demais produtos de loteria, bingos, cartdes, pules ou cupons de apostas, sorteios,
prémios, inclusive os decorrentes de titulos de capitalizagdo e congéneres”.

A base de calculo do ISS é o preco do servigo, ndo sendo admitida
qualquer exclusao deste valor, exceto se previsto em lei.

Por isso, diante da auséncia de previsdo legal, o ISS incidira
sobre o valor total arrecadado pela concessionaria, sem qualquer excluséo.

A aliquota do ISS variara de municipio para municipio, devendo,
contudo, estar entre 2% (minimo) e 5% (maximo). A titulo exemplificativo, no
Municipio de Sao Paulo a aliquota € de 5%.

11.1.4 — Tributos antigos: destacamos que o Decreto-Lei n°
6.259/1944 também traz normas gerais sobre o servigo de loteria, dispondo sobre
a cobranga de uma “contribuicao” especifica em seu art. 13. Contudo, o tributo foi
revogado pela Lei n® 8.522/1992, que expressamente declara em seu art. 1°, VI,
a extincdo da “Taxa de Exploragéo de Loterias, criada pelo art. 13 do Decreto-Lei
n® 6.259/44”.

11.1.5 — Conclusdo sobre os efeitos tributarios: a principio, para
fins de modelagem deve-se considerar o pagamento do PIS, da COFINS e do
ISS sobre o valor total arrecadado.

Nesse sentido, as tabelas abaixo indicam de forma resumida os
tributos aplicaveis a atividade das concessionarias que exploram atividades
lotéricas, tanto em caso de adocdo da sistematica do Lucro Real, como na
hipétese de adocéo do Lucro Presumido.
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Tabela 5 — Resumo da Tributagdo Lucro Presumido
Tributo Lucro Presumido

Aliquota de 15% sobre o Lucro Presumido e Adicional de 10% para a
parcela do Lucro que exceder o valor de R$ 60 mil, no trimestre. O Lucro
Presumido sera equivalente a 32% da Receita Bruta da Lotérica
(Comissao auferida pelos servigos prestados).

Aliquota de 9% sobre o Lucro Presumido. O Lucro Presumido sera
equivalente a 32% da Receita Bruta da Lotérica (Comissao auferida pelos
servigos prestados).

Regime Cumulativo (PIS: 0,65% / COFINS: 3%). Incidente sobre a

| FIN
SICOFINS Receita Bruta da Lotérica (Comissao auferida pelos servigos prestados).

Regra geral a aliquota varia de 2% a 5% sobre o valor da comisséo
referente ao servigo de distribuicio e venda de bilhetes.
A titulo exemplificativo, no municipio de S&o Paulo a aliquota € de 5%.

Fonte: Consorcio SP Lotto

Tabela 6 — Resumo da Tributagdo Lucro Real
Tributo Lucro Real

Aliquota de 15% sobre o Lucro Liquido apurado no exercicio e Adicional
IRPJ de 10% para a parcela do Lucro que exceder o valor de R$ 60 mil, no
trimestre

Aliquota de 9% sobre o lucro liquido apurado no exercicio.

Em regra, regime n&o-cumulativo (PIS: 1,65% / COFINS: 7,6%).
PIS/COFINS Incidente sobre a Receita Bruta da Lotérica. Possibilidade de
aproveitamento de créditos.

Regra geral a aliquota varia de 2% a 5% sobre o valor da comiss&o
referente ao servigo de distribuicio e venda de bilhetes.
A titulo exemplificativo, no municipio de Sao Paulo a aliquota é de 5%.

Fonte: Consorcio SP Lotto.
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Tabela 7 — Resumo da Tributagdo do Payout

Tributagao Payout

Art. 9°, inciso Il da Minuta de Projeto de Lei apresentada pela Secretaria de Estado de Projetos
Especiais do DF (SEPE): "PAYOUT: Pagamento das premiagbes aos
APOSTADORES/JOGADORES e dos tributos incidentes sobre esses pagamentos."

Tributo Aliquota

Aliquota de 30% sobre o valor do prémio, quando pago em dinheiro, devendo ser retido
pela fonte pagadora. O imposto incide somente sobre o valor do prémio que exceder o valor
da primeira faixa da tabela de incidéncia mensal do Imposto sobre a Renda da Pessoa
Fisica (IRPF)

IRRF

Fonte: Consoércio SP Lotto

Tabela 8- Resumo da Tributagdo do ISSQN

Legislagao ISSQN - Decreto n° 53.151/12

Art. 18. O valor do Imposto sera calculado aplicando-se a base de calculo a aliquota de: [...]
[l - 5,0% (cinco por cento) para os demais servigos descritos na lista do "caput" do artigo 1° deste
regulamento.

"A Procuradoria-Geral da Republica, em parecer subscrito pelo Procurador Moacir Anténio
Machado da Silva, manifesta-se pelo ndo conhecimento do recurso, fundando-se em que: 'A
atividade de distribuicdo e venda de bilhetes tem marcante carater de prestagdo de servigos, alias,
definida em lei [...] O ISS, cuja base de calculo é o prego do servigo, ndo atinge evidentemente
o servigco publico, a Administragcdo da Loteria Federal, salvo se fosse calculado sobre o valor
do bilhete, anomalia que nao ocorre na espécie [...]' Adotando os fundamentos da sentenca,
os do acoérddo, bem como os do parecer acima aludido, ndo conhegco do recurso."
(STF, RE 79709, Relator(a): BILAC PINTO, Primeira Turma, julgado em 23/04/1976)

Fonte: Consodrcio SP Lotto
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Tabela 9 — Resumo da Tributagdo de Imposto de Renda

Legislagao - Regulamento do Imposto de Renda

Art. 732. Ficam sujeitos a incidéncia do imposto sobre a renda exclusivamente na
fonte, a aliquota de trinta por cento:
| - os lucros decorrentes de prémios em dinheiro obtidos em loterias, inclusive as
instantaneas, mesmo as de finalidade assistencial, ainda que exploradas diretamente pelo Estado
[...]

§ 1° O imposto sobre prémios obtidos em loterias e sweepstake incidira, a partir de 1° de janeiro
de 2008, 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.

Fonte: Consoércio SP Lotto

Il — Recomendacées: considerando que as conclusdes acima
decorrem da falta de maior regulamentagdo pelo Estado sobre a atividade,
recomenda-se que o Estado edite norma prevendo a destinagdo de parte dos
valores arrecadados pela concessionaria ao Tesouro Estadual (ou outras
entidades), de forma semelhante ao que ocorre na legislacao federal, a fim de que
a receita da concessionaria seja o valor arrecadado liquido dos repasses
determinados pelo referido ato.

Ainda, tal ato deve indicar de forma expressa que a parte dos
valores recebidos pela concessionaria durante a concessao a serem repassados
ao Estado é por ela recebido por conta e ordem do préprio Estado, a fim de que
reste claro que a receita da concessionaria € composta apenas e tdo somente
pelos valores de titularidade dela.

Tal previsdao evitaria que os valores a serem repassados ao
Estado e a titulo de payout integrem a receita bruta da pessoa juridica exploradora
da atividade lotérica (e sejam custo da atividade).

Modelo de regulamentagdo para adogdo das recomendagdes
acima consta no Anexo A deste Estudo. Mais uma vez, trata-se de normativo
essencial para agregar competitividade aos servigos lotéricos estaduais,
permitindo maior eficiéncia tributaria, especificamente em face de tributos
municipais e federais, permitindo que o delegatario somente recolha tributos sobre
a parcela de arrecadagao que nao seja repassada ao Estado de Sao Paulo.

A manutengdo da atual estrutura de arrecadacdo podera
prejudicar sobremaneira a competitividade dos servigos lotéricos estaduais em
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face daqueles servigos prestados pela Caixa Econémica Federal e/ou por sites
internacionais de apostas, ja que estes concorrentes ndo estdo sujeitos a
tributagao sobre toda a base de arrecadacao dos servigos lotéricos.

Importante observar, adicionalmente, que nossa recomendacéao é
que tais valores nédo integrem o valor da outorga (fixa ou variavel), uma vez que
esta ndo reduziria a receita bruta da concessionaria e, portanto, nao teria impactos

na base de calculo da Contribuicdo ao PIS, da COFINS e do ISS, afetando tao
somente o lucro da concessionaria (quer mediante amortizacdo do ativo
intangivel, quer mediante reconhecimento de despesas no caso da outorga
variavel).

Assim, nossa recomendacdo € de que: (i) seja editado ato
detalhando os valores a serem repassados ao Estado para custear agdes voltadas
a assisténcia social e a reducéo da vulnerabilidade social no Estado, bem como o
papel da concessionaria como mero agente arrecadador de tais valores por conta
e ordem do Estado (ver Anexo A, com minuta referencial do normativo); e (ii) que
eventual outorga (fixa ou variavel) a ser estabelecida no Edital ndo contemple os
valores de repasse obrigatdrio.

1.5. Incertezas, problemas e riscos

1.5.1. Limitacdo do poder normativo dos Estados na regulamentacdo da
prestacao do servigo

A jurisprudéncia do STF tem assentido que a Unido detém o poder
privativo de legislar e regulamentar o sistema de loterias nacional, sendo vedado
que os Estados o fagam. Entretanto, assim como acontece em outros temas cuja
competéncia legislativa seja privativamente da Unigo*¢, nao é viavel que a Unido
seja o unico ente a emitir normativas sobre determinada tematica.

A titulo de exemplo, compete privativamente a Unido legislar
sobre transito e transporte, conforme o inciso Xl do art. 22 da Constituicdao Federal.
O transporte, contudo, apresenta niveis municipais, intermunicipais e
interestaduais. Nesse caso, a competéncia privativa da Unido diz respeito ao
transporte interestadual, além da fixacado de diretrizes basicas para os transportes
intermunicipais e municipais. Os Estados e os Municipios, portanto, ndo avangcam
na competéncia privativa da Unido ao editar regramentos supletivos e especificos
para os transportes que nao sejam de interesse federal. Seria, inclusive, pouco
razoavel que a Unido, alheia as particularidades de um determinado Estado ou
Municipio, determinasse todo o regramento dos transportes municipais ou

46 O art. 22 da Constituicdo Federal apresenta os temas que sdo de competéncia legislativa
privativa da Uniao.
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intermunicipais.

O mesmo ocorre com as normas de licitacdo e contratos
administrativos, tematica cuja competéncia legislativa pertence também
privativamente a Unido. Nesse ambito, a Unido € responsavel por estabelecer
diretrizes basicas para as licitagdes e contratos administrativos. Contudo, nao se
pode excluir a competéncia dos Estados e dos Municipios de criarem normativas
locais para o regramento das licitagdes, desde que ndo sejam contrariadas as
normas gerais determinadas pela legislagao federal.

Assim como nos casos exemplificados acima, é possivel que os
Estados regulamentem a exploragéo das lotéricas em ambito estadual, como
forma de regrar o funcionamento local das loterias e definir detalhes especificos
que nao contrariem a regulamentagéao federal. Assim, segundo o Ministro Gilmar
Mendes*, “tais normas estaduais, sejam leis ou decretos, apenas ofenderiam a
Constituicdo Federal caso instituissem disciplina ou modalidade de loteria ndo
prevista pela prépria Unido para si mesma, haja vista que, nesta hipdtese, a
legislacao estadual afastar-se-ia de seu carater materializador do servigo publico
de que o Estado (ou municipio, ou Distrito Federal) é titular, isto sim incompativel
com o art. 22, XX, da CF/88".

Ainda conforme o voto proferido pelo Ministro-Relator*®, “as
legisla¢des estaduais instituidoras de loterias, seja via lei estadual ou por meio de
decreto, constituem simples exercicio de sua competéncia material de instituicao
de servigo publico titularizado pelo Estado”.

Também nesse sentido, destaca-se o voto proferido nos autos da
ADI 3050, em 04.11.2020, em que se julgou a constitucionalidade de leis e
decretos do Rio Grande do Sul que dispunham sore o servigo publico de loterias
em ambito estadual. A ADI foi julgada improcedente e foi reconhecida a
constitucionalidade dos dispositivos impugnados. Em seu voto, o Ministro Dias
Toffoli, ao analisar a demanda, ressaltou o seguinte:

“Desse modo, forgoso é fazer um aparte no ponto, sob pena de
firmarmos posi¢cao que vai além daquela adotada no julgamento
das ADPF n°s 492 e 493 e da ADI n° 4.986, no qual foi reafirmada
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas de
consorcios e sorteios, com a ressalva de que essa competéncia
ndo impede os estados de explorarem a atividade e de
regulamenta-la dentro da moldura legal delineada pelo ente
federal. Assim, partindo das premissas estabelecidas no
Jjulgamento das acbes citadas, temos que reconhecer a
possibilidade de o Estado do Rio Grande do Sul explorar o
servico de loterias e regulamenta-lo, desde que, ao fazé-lo

47 pagina 39 do Acordao
48 Pagina 42 do Acérdao
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mediante a edi¢cdo das normas ora impugnadas, ndo tenha
desbordado dos limites estabelecidos pela legislacao
federal’.

Assim, é possivel adotar o entendimento de que os estados
poderiam legislar, de forma complementar e sem invadir a competéncia da Uniao,
acerca das loterias estaduais. Este raciocinio traz outros desafios para interpretar
a legislacdo federal e entender os contornos dos legitimos poderes
regulamentares dos estados.

Nao obstante, entendemos importante pontuar existir outra linha
de raciocinio que poderia ser adotada para justificar a atuacao legislativa dos
estados.

A primeira delas entende que os Estados teriam competéncia
para legislar sobre a atividade lotérica tdo somente na hipétese de a Unido criar
lei complementar que autorize os Estados a legislar sobre questdes relacionadas
a atividade lotérica, € o que dispde o paragrafo unico do art. 22 da Constituicao
Federal:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[.]

XX - sistemas de consorcios e sorteios;

[..]

Paragrafo tnico. Lei complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questbes especificas das matérias relacionadas
neste artigo”.

E também o que dispde Allan Fuezi Barbosa, no artigo “A
possibilidade de instituicdo de apostas virtuais pelas loterias estaduais no Brasil e
as limitagbes decorrentes do ordenamento juridico patrio*®”:

“Todavia, os poderes conferidos privativamente (para legislar
sobre determinadas matérias) a Uniao podem ser delegados
aos Estados, através de lei complementar que nao implique
em transferéncia integral, nem extrapolagcao dos limites da
delegacao efetuada”.

O entendimento encontra amparo também no ambito judicial.

Nesse sentido, realgamos trecho do voto proferido pelo Ministro
Ayres Britto na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.847/DF:

“Ha mais o que dizer. A normatizagdo estadual ou distrital de

49 Disponivel no seguinte enderecgo eletronico: <
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3791/1/t1-3-l-allan-fuezi-007.pdf >. Acessado em
31.08.2021.
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carater especifico pressupbe uma simultdnea ou, quando menos,
uma anterior legiferagdo de carater inespecifico. E de autoria,
sobremais, da propria esfera de Poder autorizante: a Unido
Federal. Noutros termos, para que o Distrito Federal e os
Estados-membros possam legislador sobre aspectos
especificos de um dado sorteio, é preciso que haja uma lei
federal complementar que trace o regime juridico central
desse mesmo tipo de jogo ou loteria. Que o denomine e diga
em que ele consiste. Quem responde pela sua empirica
instituicdo. Qual o modo de operacionaliza-lo. Que faculdades,
direitos, vedagbes, obrigacdes, 6nus e bbnus assistem aos
apostadores ou concorrentes. Forma de pagamento do jogo e
recebimento de prémio, ou outra condicdo para recebé-lo.
Procedimento recursal. A possibilidade de se explorar a atividade
por forma exclusivamente publica ou privada, ou mistamente
publica ou privada. E antecedendo a tudo, o processo mesmo de
apostar ou competir. Ai, por certo, ja atribuida uma identidade a
cada qual dos jogos ou competicbes, o que sobejar é que pode
ser objeto de autoriza¢ao dita especifica, para adaptar a concreta
exploracdo de um determinado sorteio a decisbes e estruturagdo
administrativas de cada Estado-membro (e aqui é de se lembrar
a concreta formagcdo de Conselhos de Administracdo e
Fiscalizagdo, assim como o direcionamento de receitas para
custeios desse ou daquele programa governamental)”.

Conclui-se que, uma parte da doutrina e da jurisprudéncia
reconhece que a legislagédo estadual podera existir com a condigdo de que exista
lei complementar prévia que autorize os Estados a realizar a atividade legiferante
no tema.

Inexistindo tal legislagdo — como parece ser 0 caso — € havendo
0s mencionados entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais que atentam para
a possibilidade de que os estados tratem das loterias estaduais sem que isso
afronte o art. 22 da Constituigdo, percebe-se que a atividade legislativa ou
regulamentar dos estados prescinde de lei complementar que os autorize a fazé-
lo.

Ante o exposto, € possivel construir o entendimento de que os
Estados teriam competéncia para legislar sobre as loterias, sob dois diferentes
fundamentos: (i) o art. 22 da Constituicdo Federal ndo impediria que os Estados
legislassem complementarmente sobre o assunto mesmo inexistindo legislagéo
complementar sobre o tema, sendo, portanto, permitida a criacdo de leis
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especificas estaduais para regulamentacdo da matéria lotérica; e/ou (ii) os
Estados poderiam legislar sobre loterias desde que autorizados por lei
complementar da Unido que dé autorizacdo para que os Estados criem
legislagdes sobre o tema.

Considerando o julgamento das ADPFs n°® 492 e n® 493 e o
julgamento da ADI n°® 3050°°, o reconhecimento de que a atividade legislativa do
estado é cabivel de forma complementar a legislagao e regulamentacgao federal ja
existente parece adequado ao entendimento firmado recentemente pelo STF.
Além disso, tal entendimento estaria de acordo com os principios federativo, nao
intervengao e da proibicao de monopdlio.

Assim, entende-se que a atividade Ilotérica poderia ser
regulamentada, de forma complementar, pelos Estados, sem que essa
regulamentagdo representasse ofensa a competéncia privativa da Unido de
legislar sobre o tema, preconizada pelo art. 22 da Constituicdo Federal.

Apesar deste entendimento, parece fato que existe risco de
interpretacéo juridica diversa, havendo, ademais, o risco de que normativos
federais ou de diferentes estados impactem na organizagao da prestagdao material
dos servicos lotéricos prestados no ambito do Estado de Sao Paulo.

Por exemplo, a Unido podera desenvolver nova modalidade
lotérica e alterar todo o cenario de competicido nacional dos servigos lotéricos
estaduais. E, de outra banda, outros estados podem adotar entendimento juridico
diverso sobre os contornos da sua competéncia legislativa, por exemplo,
ignorando a vedacéo de comercializagéo de loterias estaduais em outros estados
e aportando competicao de produtos em outros estados federados.

Em todos estes cenarios, entendemos que a origem do risco é a
mesma, qual seja, de acdo do Poder Publico, seja mediante alteragao legislativa,
seja por meio de fato do principe. Sao riscos que tradicionalmente sao alocados
ao Poder Concedente e aqui ndo parece existir motivos para ser diferente.

Adotando-se o critério de alocacdo do risco para a parte que
detém melhor condi¢ao de lidar com sua materializagdo, parece certeiro que o
particular pouco (ou nada) podera fazer diante de medidas de alteracao legislativa
ou fato do principe, cabendo ao Poder Publico Estadual assumir tais riscos, sob
pena de afastar investidores.

%0 A ADI 3050 reconheceu a possibilidade de o Estado do Rio Grande do Sul explorar o servigo de
loterias e regulamenta-lo, desde que, ao fazé-lo mediante a edigdo das normas ora impugnadas,
nao tenha desbordado dos limites estabelecidos pela legislagao federal.
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1.5.2. Desafio tecnoldgica

Em época de franca expansao da internet e de loterias online,
parece seguro afirmar que os servigos de loteria sdo cada vez mais sensiveis ao
desenvolvimento tecnologico.

De inicio, a boa prestacdo dos servicos lotéricos precisara
considerar o abandono da dindmica de venda de bilhetes em terminais fixos nos
pontos de venda. Neste particular, inclusive, o Estudo Operacional sugere a
adogao de abordagem omini-canal, segundo o qual sera possivel disponibilizar os
servigos lotéricos através de todos os meios de interagcao utilizados pelos
apostadores, p.ex. pontos de venda fisicos (terminais), como também aplicativos
moveis e plataforma online.

Isso tudo demonstra a importancia da tecnologia para prestagao
adequada dos servicos lotéricos e consequentemente os riscos advindos do
rapido desenvolvimento tecnoldgico.

Imagine-se, por exemplo, se a Caixa Econdmica Federal entra em
parceria com o Google para incluir na pagina do buscador o anuncio e/ou
funcionalidade de servigos lotéricos federais. O jogo de competigdo do setor seria
inegavelmente abalado, por vezes ferido de morte.

Esta correto que o investidor privado devera lidar com parte deste
risco, obrigando-se a prestar um servigo atual, sob pena inclusive de ver sua
atividade infrutifera economicamente falando.

Contudo, nao basta alocar o risco ao privado e esperar que 0
investidor seja resiliente diante de toda e qualquer alteragdo tecnoldgica que
impacte na competicdo dos servicos.

Entendemos preciso enderecgar este risco tecnolégico por meio da
previsdo de uma clausula contratual de extingdo antecipada amigavel do
instrumento de delegacéao, permitindo a devolugao dos servigos, sem penalidades
ao investidor, se e quando ocorrer uma inovagao tecnolégica que impacte em
determinado patamar de receita dos servigos. Abaixo apresentamos sugestao de
clausula:

Clausula XPTO. Na hipbétese de advento de solugao
tecnolégica que comprovadamente impacte na projecao de
receita dos servigos lotéricos em até [*] %, fica configurada
hipétese de rescisdo amigavel do presente instrumento
concessorio, restando autorizado a Delegataria, para todos
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os fins de Direito, suspender imediatamente quaisquer atos
e investimentos nos Servigos, também estando autorizado a
Delegataria elaborar, a seu exclusivo critério, Plano de
Devolucdo Contingente, para a rescisdo antecipada da
Delegagdo, que sera integralmente retomada pelo Poder
Concedente, no prazo de 90 (noventa) dias, contados da
data de protocolo do Plano de Devolugao Contingente Junto
do Poder Concedente, sem aplicacdo de qualquer
penalidade de parte a parte.

A medida acima permitira ndo sé a mitigagdo do desafio de
constante atualizag&o tecnoldgica, racionalizando o risco da operagéo lotérica de
forma a impedir interrupg¢des abrutas nos servigos fornecidos aos apostadores.

1.5.3. Concorréncia com outros jogos e/ou concursos

Atualmente existe uma série de sites de apostas internacionais,
que operam no Brasil sem qualquer instrumento de delegagcéo formal. Seus
servidores sao internacionais e os contratos de aposta também detém foro
internacional, se furtando de fiscalizacado federal. Muitos destes sites, alias, nao
fornecem loterias esportivas, mas sim verdadeiros jogos de azar, vedados pelo
ordenamento juridico nacional.

Trata-se de sites online que embora por vezes operem
modalidade lotérica prevista em lei o fazem sem o devido instrumento juridico de
delegacéao do respectivo servigo publico e, portanto, atuam de forma irregular no
Direito brasileiro.

Ha discussdo em curso no mercado lotérico para regularizar a
atuacao destas plataformas, muitas das quais patrocinam até mesmo equipes de
futebol.

O operador lotérico do Estado de Sao Paulo certamente atuara
em competicdo com estes sites de apostas, 0 que impedira qualquer abuso de
eventual posicdo dominante que veja a consolidar (e isso sem mencionar a
competicdo com a Caixa Econémica Federal).

Acontece, ademais, que o carater ilegal de atuagdo destes
operadores permite competicdo agressiva com os valores de payouts (prémios)
praticados pelos sites, os quais ndo pagam tributos e tampouco repassam valores
de outorga e/ou realizam investimentos sociais nos paises em que operam.
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Entendemos que a modelagem do projeto deve considerar a
competicdo destes agentes mesmo antes da sua regulamentagdo no Direito
brasileiro, pois estar-se-a diante de competicao lotérica que, ao lado do sistema
lotérico federal, ja existe e incide sobre as atividades de qualquer servigo publico
lotérico.

Desconsiderar tal cenario e prever mecanismo de reequilibrio no
contrato de concessdao somente faria com que o contrato fosse assinado e
imediatamente ja incorresse em desequilibrio da sua equagado econdmico-
financeira.

Por tal razao, entdo, propde-se considerar este cenario, mesmo
antes da regulagéo e reconhecimento destas plataformas de jogos, com projecao
de competicdo na modelagem econdmico-financeira e técnica.

Adicionalmente, tendo em vista a relevancia da pressao
competitiva imposta por estes agentes, reiteramos a importancia de se adotar a
recomendacao descrita na analise tributaria pormenorizada acima. Isto é, é
preciso racionalizar e eficientizar a arrecadagao tributaria dos servigos lotéricos
do Estado como forma de agregar-lhe instrumentos para melhor competir com as
loterias da Caixa Econémico Federal e dos sites internacionais de apostas. Pois,
somente desta forma sera possivel praticar prémios competitivos e efetivamente
prestar servigos lotéricos atrativos aos usuarios/apostadores.

Em paralelo, também se entende conveniente observar que as
loterias estaduais poderdo enfrentar algum grau de concorréncia com o0s
chamados concursos de titulos de capitalizagdo, prestados por empresas
privadas, em regime de mercado, sob regulagao da Superintendéncia de Seguros
Privados (SUSEP), haja vista, p.ex. a Circular SUSEP n° 569/18°%'. Sd0 exemplos
de concursos de titulos de capitalizacao a Tele-Sena, do mesmo grupo econémico
do Sistema Brasileiro de Televisdo — SBT2.

E, além dos concorrentes acima, podera haver competicdo de
novos delegatarios da Caixa Econémica Federal, como quase ocorreu por meio
da delegagéao dos servigos publicos de loterias instantaneas do governo federal.

A pressao competitiva destes dois ultimos tipos de agente
econdmico deve ser considerada na modelagem, seja para compor parte do
calculo do modelo econémico-financeiro, refletindo a competicdo ordinaria com os
concursos de titulos de capitalizacéo, seja para prever instrumento de reequilibrio
econdmico financeiro do instrumento de delegacdo na hipotese de queda
extraordinaria de receita em face do aparecimento de novos competidores

51 Disponivel em: http://www.susep.gov.br/menu/informacoes-ao-publico/planos-e-
produtos/capitalizacao#. Acesso em: 09.06.2020.
52 Disponivel em: http://www.susep.gov.br/menu/informacoes-ao-publico/planos-e-

produtos/capitalizacao#. Acesso em: 09 out. 2020
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advindos de processo de desestatizagdo dos servigos lotéricos do Governo
Federal.

1.6. ldentificacdo dos incentivos juridico regulatorios capazes de
potencializar os servicos lotéricos (Iltem 4.2, do Edital do PMI)

Abaixo detalhamos tema que possa ser utilizado para
potencializar os servigos lotéricos, sem prejuizo de entendermos importante
considerar algumas das observacgdes anteriores, realizadas para afastar riscos e
enderecar ineficiéncias fiscais ou mesmo de interpretagdo das normas gerais
veiculadas pela Unido.

1.6.1. Lei Geral de Protecédo de Dados

A Lei Federal 13.079/2018 (“Lei Geral de Protecdo de Dados” ou
‘LGPD”) regulamenta o tratamento de dados pessoais realizado por pessoa
natural ou por pessoa juridica de direito publico ou privado. Nos termos de seu
art. 1°, o objetivo da LGPD ¢ a protecéo dos direitos fundamentais de liberdade e
de privacidade e o livre desenvolvimento da personalidade da pessoa natural.

Ressalta-se que a LGDP protege os dados pessoas de maneira
ampla, independentemente de se tratar de um dado coletado por meio fisico ou
digital, com atividade privada ou mediante servigo publico.

Com essa finalidade, a LGPD estabelece diversos direitos e
deveres que visam a protecado dos dados pessoais de pessoas naturais, dispondo
sobre os principais conceitos e as situagdes faticas que estdo submissas as suas
disposicoes.

Conforme dispde em seu art. 65, Il, a LGPD entrou integralmente
em vigor em agosto de 2021, exigindo que os agentes de tratamento se adequem
e cumpram as disposi¢des da lei.

No que diz respeito a futura delegataria dos servigos de Loteria
no Estado de Sao Paulo, a atuagao e operacionalizagdo do servigo de loterias
devera respeito ao conteudo da LGPD.

Dessa forma, sob a perspectiva da LGDP, duas situacoes
surgem: (i) o dever geral de futura delegataria obedecer ao conteudo da LGPD,
aproveitando-se do tratamento de dados pessoais para o desenvolvimento de
suas atividades (inerente p.ex. para bilhetes nominais); e (ii) possibilidade de

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

61

SANTACASA
GLOBAL



Procedimento de Manifestagao de Interesse - PMI

Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

negocio e afericdo de receitas por meio do tratamento de dados, com sua
anonimizacgao e comercializagao para fins de receitas acessorias.

1.6.1.1. Do dever da delegataria em obedecer ao conteudo da LGPD

Conforme adiantado, a LGPD tem como finalidade a protecao dos
direitos fundamentais da liberdade e privacidade®3.

A Constituicdo Federal tutela a privacidade por meio de seu art.
5°, X, que dispde: “séo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem
das pessoas, assegurado o direito a indenizagdo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violagdo”. A questdo que se apresenta é qual a extensao da
protecao dada a intimidade pelo sistema juridico.

Parte da doutrina entende que privacidade e intimidade sao
conceitos diferentes, mesmo porque, se fossem sindnimos, nao haveria razdo de
a Constituigdo utilizar dois vocabulos diferentes para se referir a um so significado.
Paulo Gonet Branco explica que o direito a privacidade teria por objeto os
comportamentos e acontecimentos atinentes ao relacionamento interpessoal,
enquanto o direito a intimidade €& mais restrito, englobando apenas as
conversacoes e episédios mais intimos de uma pessoa®.

Ou seja, na tutela do bem juridico, a LGPD utiliza o termo
“privacidade”, que denota uma protecdo mais ampla. Inclusive, em linha com tal
ampla protecao, o art. 3°, caput, da LGPD apresenta redacéo legislativa aberta, in
litteris:

Art. 3° Esta Lei aplica-se a qualquer
operacgao de tratamento realizada por pessoa natural ou por
pessoa juridica de direito publico ou privado,

53 No entendimento de David Banisar e Simon Davies, o direito & privacidade ¢ um direito humano
reconhecido e um dos mais importantes na atualidade: Privacy is a fundamental human right
recognized in the Universal Declaration of Human Rights, the International Covenant on Civil and
Political Rights, and in many other international and regional treaties. Privacy underpins human
dignity and other values such as freedom of association and freedom of speech. It has become
one of the most important human rights issues of the modem age. David Banisar & Simon Davies,
Global Trends in Privacy Protection: An International Survey of Privacy, Data Protection, and
Surveillance Laws and Developments, 18 J. Marshall J. Computer & Info. L. 1 (1999). Assim,
reconhece-se que a LGPD tutela um direito humano, isto €, o direto a privacidade, e vai em passo
com outros diplomas normativos estrangeiros de igual tematica, notadamente o Regulamento
Geral sobre a Protecédo de Dados (“RGPD”) da Unido Europeia. Tanto é assim, que os autores
ora mencionados apontam que a grande maioria dos paises ja protege o direito a privacidade em
suas Constituicées, havendo diversos movimentos legislativos no sentido de concretizar esse
direito em seara infraconstitucional.

5 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8.
Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 280.
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independentemente do meio, do pais de sua sede ou do pais
onde estejam localizados os dados (...)

Os incisos do retro mencionados dispositivo apresentam critérios
de territorialidade para a aplicabilidade das disposi¢cdes da LGPD>°. Dessa forma,
a contrario sensu, todo o tratamento de dados que ocorre fora das hipbteses
previstas nos incisos do art. 3° estda, consequentemente, fora da abrangéncia da
LGPD.

Além de definir o seu campo de incidéncia, a LGPD também
apresenta conceitos chaves para sua aplicacao e institui diversos procedimentos,
direitos e deveres no que se referem ao tratamento de dados e a sua protecao.
Os principais conceitos tratados na LGPD estao previstos nos incisos do art. 5°.
Em suma, podemos selecionar os conceitos de: “dado pessoal” (art. 5°, 1); “titular”
(art. 5°, V); “tratamento” (art. 5°, X); “controlador” (art. 5°, VI); e “operador” (art. 5°,
VII). Importante notar que essas definigdes, em linha com o art. 3° e com a
protecao constitucional do direito a privacidade /ato sensu, sdo bem abrangentes,
abarcando o maximo de situagdes possiveis. Vide a definicdo legal de
“tratamento”:

(...) toda operacao realizada com dados pessoais, como as que
se referem a coleta, produgao, recep¢ao, classificacao, utilizacao,
acesso, reproducgdo, transmissao, distribuicdo, processamento,
arquivamento, armazenamento, eliminacéo, avaliagdo ou controle
da informacao, modificacdo, comunicagao, transferéncia, difusao
ou extragao (...).

Nota-se a quantidade de verbos descrevendo condutas que se
enquadram no conceito de “tratamento”, demonstrando uma clara intengao
legislativa de fazer com a LGPD tenha ampla aplicabilidade.

No que tange a protecao do direito a privacidade, a LGPD destina-
se apenas a tutela de pessoas naturais, conforme se depreende das definicbes
de “dado pessoal’ e “titular’, que expressamente referenciam a pessoa natural.
Por outro lado, os conceitos de “controlador” e “operador” sdo amplos, dizendo
respeito a pessoa natural ou juridica, de direito publico ou privado. Controlador é
o sujeito que compete decidir sobre o tratamento de dados pessoais, ao passo
que operador é quem realiza o tratamento em nome do controlador. Por vezes, o
operador pode ser a mesma pessoa do controlador, mas nao necessariamente
isso devera ocorrer, podendo haver pessoas distintas para cada definigao.

Importante observar, portanto, que a LGPD nao protege apenas

55 Art. 3° Esta Lei aplica-se a qualquer operagéo (...) desde que:

| - a operagao de tratamento seja realizada no territério nacional,

Il - a atividade de tratamento tenha por objetivo a oferta ou o fornecimento de bens ou servigos ou
o tratamento de dados de individuos localizados no territério nacional; ou

Il - os dados pessoais objeto do tratamento tenham sido coletados no territdrio nacional.
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o direito a privacidade da pessoa fisica contra outras pessoas privadas, mas
também protege também no que diz respeito ao tratamento de dados realizados
pela Administracdo Publica. Excepcionalmente, podera a Administragdo Publica
realizar o tratamento sem que haja incidéncia da LGPD, todavia, as hipoteses para
tanto estao taxativamente dispostas em lei.

Dentre os deveres instituidos, o art. 7° institui os requisitos para
que o tratamento de dados seja legitimo, quais sdo: (i) mediante consentimento
do titular; (ii) para cumprimento de obrigacéo legal ou regulatéria do controlador;
(iif) para execugao de politicas publicas pela administragao publica; (iv) para
realizacdo de estudos por 6rgdos de pesquisa; (v) quando necessario para
execugao de contrato ou procedimentos preliminares a um contrato do qual seja
parte o titular, a pedido do titular; (vi) para o exercicio regular de direitos em
processos judiciais, administrativos ou arbitrais; (vii) para protecao da vida ou da
incolumidade fisica do titular ou de terceiro; (viii) para tutela da saude, com
procedimento realizado por profissionais da area da saude ou por entidades
sanitarias; (ix) quando necessario para atender aos interesses legitimos do
controlador ou de terceiros, salvo quando prevalecerem direitos e liberdades
fundamentais do titular que exijam a proteg¢ao de seus dados pessoais; e (x) para
protecao do crédito.

Por fim, cabe apontar que a LGPD estabelece uma série de
direitos aos titulares dos dados pessoais. O art. 17% garante a liberdade, a
intimidade e a privacidade a toda pessoa natural, ao passo que o art. 18 especifica
os direitos dos titulares, determinando que, em relagdo aos dados tratados, o
titular tem o direito de obter do controlador: (i) confirmacdo da existéncia de
tratamento de seus dados pessoais; (ii) acesso de seus dados pessoais; (iii)
corrigir dados pessoais incompletos, inexatos ou desatualizados; (iv)
anonimizacdo, bloqueio ou eliminacdo de dados pessoais desnecessarios,
excessivos ou tratados em desconformidade com a LPD; (v) portabilidade de
dados pessoais a outro fornecedor de produto ou servico; (vi) eliminagcdo de dados
tratados com o seu consentimento; (vii) obtencdo de informagbes sobre as
entidades publicas e privadas com as quais o controlador realizou o
compartilhamento de dados pessoais; (viii) obtencdo de informacdes sobre a
possibilidade de ndo consentir com o tratamento de dados pessoais e sobre as
consequéncias da negativa; e (ix) revogacdo do consentimento dado para o
tratamento de dados pessoais.

De acordo com a LGPD, o tratamento de dados pessoais
realizado por pessoas juridicas de direito publico deve ocorrer “para o atendimento
de finalidade publica, na persecu¢cdo do interesse publico, com o objetivo de

%6 Art. 17. Toda pessoa natural tem assegurada a titularidade de seus dados pessoais e garantidos
os direitos fundamentais de liberdade, de intimidade e de privacidade, nos termos desta Lei.
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executar as competéncias legais ou cumprir as atribuicbes legais do servigo
publico” (art. 23). Por outro lado, a LGPD estabelece que o consentimento dos
titulares para o tratamento de seus dados é a premissa fundamental.

Adicionalmente, nos termos do art. 26, a LGPD veda que o Poder
Publico transfira as entidades privadas “dados pessoais constantes de bases de
dados a que tenha acesso”. Porém, existem excegodes, sendo que nos interessa
a prevista no inciso IV, do § 1°: “quando houver previséo legal ou a transferéncia
for respaldada em contratos, convénios ou instrumentos congéneres”

Além dessa previsdo, o art. 27 dispde que o uso compartilhado de
dados pessoais de pessoa juridica de direito publico a pessoa de direito privado
devera ser comunicada a ANPD e, também, dependera do consentimento do
titular, exceto em algumas situagdes, sendo uma delas exatamente a prevista no
dispositivo anterior (art. 26).

Dessa forma, tanto no caso de transferéncia, quanto na situagao
de uso compartilhado de dados pessoais, a existéncia de “contratos, convénios
ou instrumentos congéneres” entre o Poder Publico e o parceiro privado parece
ser uma condicao suficiente para legitimar o tratamento de dados pessoas pelo
particular, sem a necessidade do consentimento prévio do titular dos dados
pessoais.

Ao tratarmos da delegacdo do servigo publico de loteria a um
particular, havera o exercicio de uma fungao publica por parte do particular.
Independentemente da modalidade de delegagdo (concessdo, permisséo,
autorizacgdo, etc.), havera um instrumento juridico (contrato, termo de adesao,
etc.) que podera se enquadrar no previsto no art. 26, § 1°, IV, da LGPD.

Isso significa que, no exercicio do servigo de loterias, a futura
delegataria podera coletar e tratar os dados dos usuarios do servigo, tais
quais nomes, numero de documento, endereco, género, profissdo, etc. Tais
informacdes serdo coletadas justamente para viabilizar a prestacéo do servigo. E
por meio desses dados que a futura delegataria podera identificar o titular do
bilhete premiado, fazer contato direto com esse usuario, transferir valores, etc. A
necessidade desses dados, em ultima instancia, € necessaria justamente para
garantir maior seguranca e qualidade ao servigo publico prestado.

Os mesmos dados, alias, podem ser adotados pela delegataria
dos servigos publicos lotéricos para fomentar campanhas de marketing dos
produtos de loteria, permitindo sua competicdo adequada com o0s servigos
federais e aqueles fornecidos pelos sites internacionais.
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Nesse contexto, partindo-se da premissa de que nao havera
desvio de finalidade no tratamento de dados pessoais, 0 consentimento podera
ser preterido, conforme dispositivos aplicaveis da LGPD supramencionados.

Ainda assim, duas ressalvas merecem ser feitas.

Primeiramente, a coleta e tratamento de dados pela futura
delegataria sera performada dentro dos limites da LGPD e do futuro instrumento
de outorga. Para qualquer atividade fora disso, o consentimento e a protegédo do
sigilo dos dados nao serao afastados.

Segundamente, sob uma interpretagao conservadora, € possivel
que a futura delegataria realize a coleta e tratamento de dados mediante
consentimento do titular. Ora, a LGPD é uma lei nova e passivel de interpretagao
pelos 6rgéos de controle, principalmente pela Agéncia Nacional de Protegédo de
Dados (“ANPD”). Isso significa que, eventualmente, a interpretacdo quanto a
necessidade ou ndo do consentimento necessario para o tratamento de dados
realizado por delegataria de servigo publico possa ser alterada.

De todo modo, mesmo que seja exigivel o consentimento do titular
dos dados, trata-se de uma opcao que é plenamente viavel na execucédo dos
servigos a serem realizados pela futura delegataria. No ato da venda do bilhete,
fisico ou digital, podera ser solicitado que o titular do dado consinta e disponibiliza
as informagdes pessoais que garantam maior seguranga e rastreabilidade do
usuario que comprou o bilhete.

Mas é importante termos em mente que, diante da LGPD, a futura
delegataria devera obedecer as disposi¢cdes legais no que diz respeito ao
tratamento de dados. Reitera-se, o fato de o consentimento ser eventualmente
dispensavel, ndo afasta os deveres de sigilo, finalidade e seguranga ao tratar os
dados pessoais dos usuarios.

1.6.1.2. Oportunidade de negocios no tratamento de dados (receita
acessoria)

Sem prejuizo da estrita observancia que a futura delegataria
devera ter ao disposto na LGPD, o tratamento de dados podera ser uma
oportunidade de negdcio, o que pode privilegiar a modicidade tarifaria e constituir
uma receita acessoria. Com relacao a ultima, eventual compartilhamento eficiente
de receitas acessorias permitira uma arrecadagao maior ao erario.

Conforme mencionado, como parte integrante do servico a ser
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realizado, a futura delegataria ira coletar dados pessoais dos usuarios
apostadores. Os dados que permitem identificar o seu titular sdo protegidos pela
LGPD, contudo, o diploma normativo deixa de ser aplicavel a partir do momento
em que os dados sdo anonimizados e passam a poder ser comercializados com
terceiros.

A LGPD, art. 5° Xl, define anonimizacdo como “utilizacdo de
meios técnicos razoaveis e disponiveis no momento do tratamento, por meio dos
quais um dado perde a possibilidade de associagcdo, direta ou indireta, a um
individuo”.

Nos termos de seu art. 12, os dados anonimizados ndo serao
considerados dados pessoais para os fins desta Lei, salvo quando o processo de
anonimizacéo ao qual foram submetidos for revertido, utilizando exclusivamente
meios proéprios, ou quando, com esforgos razoaveis, puder ser revertido.

Ou seja, uma vez que os dados pessoais coletados e tratados no
ambito da prestacéo do servigo de loteria sejam anonimizados, tais dados deixam
de ser dados pessoais para fins da LGDP. Isso permite que os dados
anonimizados sejam explorados comercialmente pela delegataria.

Ressalta-se, a realizacdo dessa atividade tem um enorme
potencial arrecadatorio para o Estado, contanto que o eventual compartilhamento
de receitas nao inviabilize essa atividade. Caso o compartilhamento seja
demasiadamente em favor do Poder Concedente, como por exemplo, numa
proporcdo de um minimo de 50% do compartilhamento da receita auferida pela
futura delegataria, ndo havera incentivo para que a delegataria realize essa
atividade. Ja com um compartiihamento mais ponderado, na base de até 5%,
havera um maior estimulo para que a delegataria realize essa atividade, aumenta
a arrecadacgao ao erario.

Afinal, trata-se de atividade relativamente nova e com potencial
econdmico ainda em provagéo pelo mercado. Faz sentido que haja incentivo ao
investidor buscar desenvolver o projeto acessorio e compartilhar apenas pequena
parcela para com o Estado.

1.6.1.3. Riscos regulatérios relacionados com a LGPD

Conforme apontado anteriormente, a LGDP possui implicacdes
de conformidade e de oportunidade de negdcios a futura delegagao de servigo
publico. Ainda assim, por se tratar de uma lei relativamente recente, existem riscos
juridicos e regulatérios atrelados. Ressalta-se que a interpretacao realizada pelos
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orgaos de controle podera ser alterada, o que pode expandir ou limitar
determinadas situagdes e/ou deveres previstos na LGPD.

Nesse sentido, as condutas praticadas pela delegataria em
desconformidade com a LGPD podera ensejar a aplicagdo de sangdes
administrativas pela ANPD, sem prejuizo de eventual responsabilidade civil e
penal. No que diz respeito as sangdes administrativas, a LGPD dispde o seguinte
em seu art. 52:

Art. 52. Os agentes de tratamento de dados, em razdo das
infracbes cometidas as normas previstas nesta Lei, ficam sujeitos
as seguintes sancbes administrativas aplicaveis pela autoridade
nacional:

| - adverténcia, com indicacado de prazo para adogao de medidas
corretivas;

Il - multa simples, de até 2% (dois por cento) do faturamento da
pessoa juridica de direito privado, grupo ou conglomerado no
Brasil no seu ultimo exercicio, excluidos os tributos, limitada, no
total, a R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) por
infracao;

Ill - multa diaria, observado o limite total a que se refere o inciso
Il;

IV - publicizagdo da infracdo apdés devidamente apurada e
confirmada a sua ocorréncia;

V - bloqueio dos dados pessoais a que se refere a infragdo até a
sua regularizacao;

VI - eliminacdo dos dados pessoais a que se refere a infragao;

X - suspensao parcial do funcionamento do banco de dados a que
se refere a infracdo pelo periodo maximo de 6 (seis) meses,
prorrogavel por igual periodo, até a regularizagao da atividade de
tratamento pelo controlador;

Xl - suspensao do exercicio da atividade de tratamento dos dados
pessoais a que se refere a infracdo pelo periodo maximo de 6
(seis) meses, prorrogavel por igual periodo;

XIl - proibicdo parcial ou total do exercicio de atividades
relacionadas a tratamento de dados.
O dispositivo legal permite a aplicagdo de sangdes as pessoas
privadas, naturais ou juridicas. No mais, conforme ja apontado, o art. 52, § 2°,
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dispde que a aplicagao das sangdes previstas na LGPD nao afasta a aplicagao
das sancobes previstas no Cédigo de Defesa do Consumidor ou em legislacao
especifica. Isto é, se a conduta praticada pelo agente de tratamento for, ao mesmo
tempo, uma infragao perante outra lei, esta sera sancionada independentemente
da aplicacao das sancgdes previstas na LGPD.

Entretanto, apesar de a LGDP definir quais sdo as sancodes
aplicaveis, o diploma normativo deixa de tipificar®” as infracdes administrativas
com as respectivas sangdes aplicaveis. Nos termos do art. 53 da LGPD, a ANPD
definira, por meio de regulamento préprio, as infragcbes administrativas e as
metodologias que orientarao o calculo do valor-base das sanc¢bes de multa.

Enquanto esse regulamento n&o for editado, as sangdes previstas
na LGPD n&o poderéo ser aplicadas. A tipicidade exige a descri¢do objetiva da
conduta infracional, o que nao ocorre no caso da LGPD, visto que isso devera ser
feito por meio de regulamento. E verdade que a lei ja prescreve diversas condutas,
0 que ensejaria a chamada tipicidade permissiva, todavia, ndo ha nenhuma
conduta objetivamente tipificada e nem qual a sangao aplicavel. Portanto, por
inexisténcia do regulamento com as condutas tipificadas, ha uma zona de
incerteza no que diz respeito a aplicabilidade das san¢des administrativas.

Contudo, se por um lado as sang¢des administrativas dependem
de regulamentacgao para sua plena aplicabilidade, as sang¢des civis ja estdo sendo
aplicadas. A LGPD ja esta plenamente em vigor e ja existem precedentes de
responsabilizacdo de empresas pela utilizacdo indevida de dados pessoais®®.

Portanto, a futura delegataria estara sujeita as sangbes
administrativa e responsabilizagdo pelo tratamento dos dados pessoais, o que
esta sujeito a interpretagao dos 6rgaos de controle, notadamente a ANPD.

Para evitar condutas irregulares e eventual responsabilizacéo e
sancionamento, a futura delegataria podera adotar programa de governancga de
privacidade, conforme previsto no art. 50 da LGPD.%°

57 Conforme leciona Rafael Munhoz de Mello, a tipicidade “exige que o comportamento proibido
esteja descrito de modo claro e preciso na norma juridico, assim como exige precisdo e clareza
na descrigao da sangéo a ele correspondente” (MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais
de direito administrativo sancionador: as san¢des administrativas a luz da Constituicdo Federal de
1988. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 133).

%8 Vide: “Construtora é condenada com base na LGPD por compartilhar dados de comprador de
imovel- Autor recebeu contatos de instituicdes financeiras, consorcios, empresas de arquitetura e
de fornecimento de mobiliario. Justica de SP fixou R$ 10 mil de dano moral”, disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/quentes/334178/inedito--construtora-e-condenada-com-base-na-
lgpd-por-compartilhar-dados-de-comprador-de-imovel, acesso em 31/08/2021.

% Art. 50. Os controladores e operadores, no &mbito de suas competéncias, pelo tratamento de
dados pessoais, individualmente ou por meio de associagdes, poderao formular regras de boas
praticas e de governanga que estabelecam as condigbes de organizagdo, o regime de
funcionamento, os procedimentos, incluindo reclamagdes e peticdes de titulares, as normas de
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Por meio de art. 52, § 2°, I, a LGPD estabelece quais os objetivos
minimos a serem atendidos pelo programa de governanga em privacidade a
serem adotados pelo controlador dos dados, quais sdo: (i) demonstracdo do
comprometimento em adotar processos e politicas internas que assegurem o
cumprimento de normas e boas praticas relativas a protecdo de dados pessoais;
(i) aplicabilidade a todo o conjunto de dados pessoais que estejam sob seu
controle, independentemente do modo como se realizou sua coleta; (iii) adaptacao
do programa a estrutura, a escala e ao volume de suas operagdes, bem como a
sensibilidade dos dados tratados; (iv) estabelecimento de politicas e salvaguardas
adequadas com base em processo de avaliagao sistematica de impactos e riscos
a privacidade; (v) que tenha o objetivo de estabelecer relagdo de confianga com o
titular, por meio de atuagdo transparente e que assegure mecanismos de
participacdo do titular; (vi) que esteja integrado a sua estrutura geral de
governanca e estabeleca e aplique mecanismos de supervisdo internos e
externos; (vii) que conte com planos de resposta a incidentes e remediagao; e (viii)
que seja atualizado constantemente com base em informacdes obtidas a partir de
monitoramento continuo e avaliagbes periddicas.

A adogao desse programa de governanga permite que a futura
delegataria adote as melhores praticas, garantindo conformidade com a LGPD ao
realizar a coleta e tratamento de dados pessoais dos usuarios do servigco publico
de loterias.

Trata-se de um mitigador que pode garantir que delegataria nao
descumpra o disposto na LGPD, evitando sancbes e responsabilizacdo, e que
confere seguranga sobre os dados coletados no ambito da delegacao.

seguranga, os padrdes técnicos, as obrigacdes especificas para os diversos envolvidos no
tratamento, as a¢bes educativas, os mecanismos internos de supervisado e de mitigacao de riscos
e outros aspectos relacionados ao tratamento de dados pessoais.
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2. Capitulo Il — Modelos de delegacéao

2.1. Regime juridico da prestacdo do servico publico de
loterias

Em nosso ordenamento juridico, ha duas espécies de atividades
definidas pela Constituicdo: (i) atividades privadas; e (ii) atividades publicas. A
definicdo de uma atividade como publica ou privada é relevante na medida em
gue na primeira incide o regime juridico de direito publico, enquanto na segunda
ha incidéncia do regime juridico de direito privado.

No regime juridico de direito privado vigora a liberdade. Conforme
prescreve o art. 5° Il, da Constituicdo Federal, tudo é permitido aos privados
desde que néo seja proibido por lei.

No regime juridico de direito publico, a légica € inversa. A
definigdo do que sao atividades publicas e a forma como elas devem ser exercidas
deve estar necessariamente prevista, expressa ou implicitamente, no
ordenamento juridico.

A identificagdo de uma atividade como sujeita ao regime juridico
de direito publico se da a partir do proprio ordenamento juridico®. Isto €, havendo
definicdo prévia em norma juridica de que a atividade € uma atividade publica,
aplica-se o regime juridico de publico.

Nesse sentido, considerando o quadro normativo brasileiro, a
Administracdo Publica, no exercicio da fungdo administrativa, exerce diferentes
atividades buscando concretizar a satisfacdo do interesse publico. As atividades
administrativas sdo inumeras e heterogéneas: a fiscalizagdo de atividades
privadas, o fomento a saude, a prestacao de servicos publicos, a regulacao da
atividade econdmica, dentre outras.

Com relagdo aos servigos publicos, € possivel que o Poder
Publico possa descentralizar a sua prestacao. Isto €, conforme leciona Margal

0 Na licdo de André Luiz Freire, a identificagéo dessas atividades parte do proprio ordenamento
juridico. Ou seja, ndo uma caracteristica material que defina uma atividade como publica ou
privada, a definicdo se da, na verdade, de maneira formal. Abaixo, transcrevemos trecho
elucidativo desse autor: “De todo modo, em todas as situagbes o constituinte conferiu tais
atividades ao Estado por reputar ser a alternativa mais conveniente aos interesses da sociedade.
Ele considerou que os diversos fins sociais (...) seriam concretizados de forma mais adequada se
atribuidos ao Estado. Essa foi uma decisdo do constituinte originario, positivava no texto
constitucional de 1988. (...) De outro lado, a Constituicdo delimitou um campo proprio para a
sociedade. Neste terreno se encontram as atividades privadas, as quais sao identificas de modo
residual: aquilo que nao foi conferido pela Constituicao ou pelas leis ao Estado pertence ao
dominio privado” (FREIRE, André Luiz. O regime de direito publico na prestagdo de servigos
publicos por pessoas privadas. Sado Paulo: Malheiros Editores, 2014, pp. 30-31.)
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Justen Filho®', na descentralizacdo ha a transferéncia de uma atividade
administrativa para uma pessoa juridica diversa, de direito publico ou privado.

Na hipétese de a descentralizagcdo ser realizada para pessoas
privadas nado integrantes da Administragdo Publica, devem ser utilizados os
instrumentos previstos na Constituicdo Federal, quais sejam: (i) concessao; (ii)
permissao; ou (iii) autorizagdo. Tudo dependera do tratamento constitucional e
legal sobre a atividade a ser descentralizada.

Conforme ja exposto, a legislagao regente sobre o tema define as
loterias como servigo publico, o que foi convalidado pelo STF. E o que dispée o
art. 20 do Decreto Federal 21.143/1932, abaixo transcrito:

Art. 20. Sao consideradas como servico publico as loterias
concedidas pela Unido e pelos Estados.

O art. 1° do Decreto-lei 204/1967%2, discutido no ambito das
ADPFs 492 e 493, também caracteriza a loteria como servigo publico, apesar de
incorrer na inconstitucionalidade de atribuir exclusividade a Unido. E visdo
semelhante é vista no art. 29 da Lei n® 13.756, de 2018, quando a Uni&o regula a
submodaldiade de quota fixa para fins dos servicos federais. La também fala-se
em modalidade lotérica “sob a forma de servigo publico exclusivo da Unido”.

Portanto, a sua prestacao pode ser feita diretamente pelo Poder
Publico competente ou mediante descentralizagao, hipétese em que a prestagao
do servigo sera delegada a um particular.

Ressalta-se, 0 servico mantém sua natureza de servigo publico,
contudo, podera ser prestado por particular delegatario, o que pode conferir maior
eficiéncia na sua prestacao.

Portanto, o objeto do presente capitulo é justamente analisar
quais os modelos adequados para a delegacao do servigo publico de loteria.

81 “A diferenga entre as duas figuras (desconcentragdo e descentralizagéo) reside em que o
mecanismo da descentralizagdo produz a transferéncia de poderes e atribuicées para um sujeito
de direito distinto e autbnomo. Portanto, a descentralizacdo acarreta a existéncia de um nimero
maior de sujeitos titulares dos poderes publicos. Ja o processo de desconcentragdo mantém os
poderes e atribuigdes na titularidade de um mesmo sujeito, gerando efeitos meramente internos,
em virtude da partilha dos poderes e competéncias entre uma pluralidade de érgaos” (JUSTEN
FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 16. Ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016)
62 Art 1° A exploragéo de loteria, como derrogagdo excepcional das normas do Direito Penal,
constitui servigo publico exclusivo da Unido n&o suscetivel de concesséao e so sera permitida nos
termos do presente Decreto-lei.
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2.1.1. Autorizagao

A autorizagao € um instrumento juridico que permite a exploragao
de servigos e utilidades publicas por particulares. Dessa forma, convém fazer uma
analise sobre a utilizagdo eventual da autorizagdo para a delegagdo do servigo
publico de loteria no ambito do Estado de Sao Paulo.

De inicio, convém esclarecer que a autorizagdo para delegacao
de servicos publicos ndo se confunde com a leitura rotineira do ato administrativo
de autorizacdo. Conforme leciona Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, a
autorizacao é o ato administrativo discricionario, unilateral, pelo qual se faculta, a
titulo precario, o exercicio de determinada atividade material, que sem ela seria
vedado.®3 Em sentido semelhante, Hely Lopes Meirelles aponta que a autorizagao
€ o ato administrativo discricionario e precario pelo qual o Poder Publico torna
possivel ao pretendente a realizacado de certa atividade, servigo ou utilizagao de
determinados bens particulares ou publicos, de seu exclusivo ou predominante
interesse, que a lei condiciona a aquiescéncia prévia da Administracao.%

Em verdade, o ato de autorizacdo para a realizagdo de
determinada atividade possui previsdo na Constituicdo Federal, art. 170, que
dispbée que a todos € assegurado o “o livre exercicio de qualquer atividade
econbmica, independente de autorizagdo de o6rgdos publicos, salvo nos casos
previstos em lei”.

Por sua vez, ao tratar da autorizacio para exploragao material de
parcela de um servigco publico, nos referimos as hipéteses constitucionais que
permitem a exploracdo de determinados servicos mediante autorizagéo,
concessao ou permissao de servigo publico. Tais hipéteses sao: (i) servigos de
telecomunicagdes (art. 21, XI); (ii) radiodifusdo sonora, de sons e imagens (art.
21, XIl, “a@”; art. 223, caput); (iii) servicos e instalagdes de energia elétrica, bem
como o aproveitamento energético dos cursos de agua (art. 21, Xll, “b”); (iv)
navegacao aérea, aeroespacial e infraestrutura aeroportuaria (art. 21, Xll, “c”); (v)
transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais,
ou que transponham os limites do Estado (art. 21, XllI, “d”); (vi) transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros (art. 21, Xll, “e”); (vii)
portos (art. 21, XIlI, “f).

Todos os dispositivos constitucionais acima mencionadas tratam
da hipotese da prestacdo de um servigco publico (ou de sua infraestrutura)
mediante autorizagdo, o que contraria a regra geral do art. 175 da Constituicao
Federal de que os servigos publicos serdo prestados mediante concessao ou

65 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principios Gerais de Direito Administrativo — Vol. |
Introducgéo. 3. Ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 560.

64 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 40. Ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2014, p. 205.
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permissao de servigo publico.

No entendimento de Celso Anténio Bandeira de Mello, a
conciliagao entre a previsdo constitucional do art. 175 e da autorizagao de servigo
publico se apenas porque a ultima serve para (i) outorgar ao particular interessado
a possibilidade de realizar uma atividade regulada, de modo que o termo
“autoriza¢ao” foi usada no sentido corrente em Direito Administrativo para exprimir
o ato de “policia administrativa”; ou (ii) para permitir a efetiva prestacdo de um
servigo publico por um particular de forma emergencial e até que o Poder Publico
adote os convenientes procedimentos por forga dos quais se outorga permissa ou
concess3o.%

Ao seu turno, Maria Sylvia Zanello Di Pietro aponta que a
autorizagao de servigo publico constitui um ato unilateral, discricionario e precario
pela qual o Poder Publico delega a execugdo de um servigo publico de sua
titularidade, para que o particular o execute predominantemente em seu proprio
beneficio.®® Na opinido da jurista, o que caracteriza a autorizagéo é justamente a
realizagcao de um servico publico por um particular em seu beneficio, tal qual é o
caso do uso de radiofrequéncia ou a autogeragao de energia elétrica.

Ja José Santos Carvalho Filho é categérico ao afirmar que nao ha
a prestacao de servico publico mediante autorizagao. O doutrinador aponta que o
servigo publico sempre é objeto de concessao ou de permissdo. A autorizagéo &
ato administrativo discricionario e precario pelo qual a Administracdo consente
que o individuo desempenhe atividade de seu exclusivo ou predominante
interesse, ndo se caracterizando a atividade como servico publico.5”

Contudo, ha entendimentos que reconhecem a autorizacdo do
servigo publico como um instrumento de delegagao de servigo publico, € ndo um
mero ato de exceg¢ao do poder de policia tal qual pretendido pelos autores.

André Luiz Freire, por exemplo, reconhece que a autorizagao
pode ser um instrumento para a delegagao de servigos publicos de forma precaria
e unilateral. Isso porque a Constituicdo Federal confere expressamente natureza
contratual a permissdo e concessao de servico publico, enquanto o0 mesmo nao
ocorre para a autorizagdo.®®

O autor aponta dois critérios que devem ser observados para a

85 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. Ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 708.

66 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. Ed. Sdo Paulo: Atlas Editora, 2012,
p. 305.

67 CARVALHO FILHO, José Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. Ed. Sdo Paulo: Atlas,
2012, p. 441.

68 FREIRE, André Luiz. O regime de Direito Publico na prestagéo de servigos ptiblicos por pessoas
privadas. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014, p. 396.
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utilizagdo da autorizagao do servigo publico.

Primeiramente, em face da sua natureza precaria e unilateral, a
autorizacdo € cabivel para os servigos publicos que possam ser prestados por
particulares em ambiente de concorréncia e sem exclusividade. Se o numero de
potenciais interessados em prestar o servico € superior ao que seria mais eficiente
em termos de oferta de servigo, a autorizacao sera o instrumento adequado, e sim
a concessdo ou permissdo.®®

Segundamente, os servigos publicos passiveis de autorizagao
sdo aqueles em que a Constituicado Federal expressamente permitiu a utilizagcao
da autorizacao e de titularidade da Unido. Fora dessas hipoteses, a regra geral
aplicavel € a do art. 175 da Constituicdo Federal de que os servigos publicos
deverao ser delegados mediante concessdo ou permissio.”°

Ora, nao ha razdo para discordar com a corrente de que a
autorizagdo de servigo publico constitui em um instrumento juridico que
dependendo da interpretagao juridica podera ser utilizado para a delegagédo de
um servigo publico (ou parcela de sua infraestrutura). Se a Constituigdo Federal
previu essa hipétese para certas situagdes, ndo ha como regelar a autorizagao a
um mero ato administrativo de poder de policia.

Mas nota-se que, mesmo sob essa perspectiva mais inovadora, a
autorizacdo de servigcos publicos esta limitada as hipoteses expressamente
previstas na Constituicdo Federal.

A regra geral para a prestagdo de servigcos publicos por
particulares ainda € a do art. 175 da Constituicado Federal. A autorizacdo € uma
excecgao a regra e, portanto, sua utilizagao esta limitada as hipoteses previstas
expressamente no texto constitucional.

No caso do servigo publico de loterias, o texto constitucional ndo
estabelece a priori qual o instrumento cabivel para a delegagao aos particulares.
Ora, se n&do ha um tratamento especifico, aplica-se a regra geral do art. 175 de
que o servigco sera prestado mediante concessao ou permissao.

Importante ressaltar que utilizar o instrumento da autorizacédo do
servigo publico para servigos de loterias, além do risco juridico, ha também o risco
operacional. Conforme demonstrado, a autorizagdo de servigo publico €, em
regra, um ato unilateral e precario, o que pode restringir a seguranca juridica do(s)
futuro(s) delegatario(s) do servigo de loteria, afugentando potenciais interessados
e investidores.

Isso porque a precariedade da autorizagao permite a situacédo em
que o eventual autorizatario realize investimentos para a viabilizagado do servigo

69 |dem, p. 397.
70 Ibidem, p. 397.
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de loterias, mas nao ha garantia juridica de que a prestagcdo do servigo seja o
suficiente para a amortizacdo dos valores investidos, sobretudo em cenario de
concorréncia com loterias federais e sites internacionais de apostas.

Dessa forma, ha claros obstaculos juridicos formais a utilizagao
da autorizagao de servico publico, visto que a Constituicdo Federal reserva essa
modalidade apenas aos servicos publicos expressamente estabelecidos no texto
constitucional. Nenhum desses servigos é o servico de loterias. Adicionalmente,
ainda que fosse possivel superar esse obstaculo, a precariedade da autorizagao
de servigco publico pode inviabilizar a propria delegagdo do servigo publico de
loterias, visto que a prestacdo desse servigco pressupde investimentos e
continuidade por parte do prestador do servico com o mote de financiamento
servigos de assisténcia social.

2.1.2. Credenciamento

Via de regra, a Administracdo Publica deve sempre celebrar
contratos por meio de licitagdo. Tal diretriz esta implicitamente disposta no art. 37,
caput, por meio do principio da impessoalidade, e expressamente disposta no
inciso XXI."

A Lei n° 8.666/1993 regula o citado dispositivo constitucional,
dispondo sobre as regras gerais para licitagcbes e contratos administrativos. A
licitagdo, na licdo de Bandeira de Mello, é: “(...) o certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os interessados
em com elas travar determinadas relagées de conteudo patrimonial, para escolher

a proposta mais vantajosa as conveniéncias publicas”.”?

O pressuposto da licitagdo, em suma, € a possibilidade de
concorréncia entre os diversos fornecedores de um determinado bem/servigo. A
propria existéncia do instituto da licitagcdo so existe porque a Administragao
Publica nao pode utilizar critérios subjetivos para selecionar um fornecedor dentro
de uma gama de possibilidades.

No caso de uma concessao ou permissao de servigo publico, o
art. 175 da Constituicdo Federal é catego6rico ao incluir a licitagdo como regra pela
qual o servigo publico sera delegado a privados, in litteris:

™ XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento,
mantidas as condicbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificagao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes;

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 532.
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Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de
licitacao, a prestacao de servicos publicos.

A Lei Federal 8.987/1995, que regulamenta o dispositivo
constitucional supramencionado, especifica qual a modalidade de licitacdo que
devera ser utilizada para outorgar o servigco publico mediante concessao ou
permissdo. Nos termos de seu art. 2° I, Ill e IV, a concessdo sera sempre
precedida de licitagdo na modalidade concorréncia ou dialogo competitivo,
enguanto a permissdo ha apenas a regra geral de licitagdo’>.

No ambito do Estado de Sao Paulo, a Lei Estadual 7.835/1992,
art. 3°, dispbe que a concessao de servigo publico sera sempre precedida de
licitacdo na modalidade de concorréncia. Ja a permissao de servigo publico, nos
termos do art. 4° da Lei paulista, fica reservada para as hipoteses de licitacdo
dispensavel, quais sejam: (i) nos casos de guerra, grave perturbacdo da ordem
ou calamidade publica; e (ii) nos casos de emergéncia, quando caracterizada a
urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou
comprometer a seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros
bens, publicos ou particulares.

A Unica hipotese de inexigibilidade de licitagdo prevista na Lei
Estadual 7.835/1992 esta disposta no art. 4°, § 1°, que dispde: “A concorréncia
sera inexigivel quando comprovadamente inexistir qualquer possibilidade de
competicdo”.

Ora, a impossibilidade se realizar licitagdo em face da
inviabilidade de competicdo ja é uma hipotese reconhecida pelo ordenamento
juridico.

Quando ndo ha competicdo, a licitagdo ndo é exigivel. A
possibilidade de nao haver licitacdo, nesses casos, esta autorizada pelo art. 37,
XXI, da Constituicdo Federal e definido na Lei 8.666/1993 em seu art. 25.

Nos termos do art. 25, a licitagdo € inexigivel quando houver
inviabilidade de competi¢cao. As hipoteses de inexigibilidade previstas nos incisos
do art. 25 sdo exemplificativas, visto que a Lei ndo conseguiria prever de antemao
todas as hipoteses em que a competigéo é inviavel.”

73 Nao por outro motivo a Lei federal n® 12.869, de 2013, prevé que as permissoes lotéricas da
CAIXA sejam precedidas de licitagdo.

74 A jurisprudéncia ja consolidou entendimento pelo carater exemplificativo do rol de hipotese
previsto nos incisos do art. 25 da Lei de Licitagbes. Transcrevemos precedentes do Tribunal de
Contas da Unido: 16. De acordo com a legislagao citada acima, aplica-se, para a situagdo em
analise, a Lei 8.666/1993, que na cabecga do seu art. 25, traz a ‘inviabilidade de competicdo’ como
Unica condigdo para que se considere inexigivel a licitagdo, considerando que os incisos desse
artigo contém rol meramente exemplificativo. Dessa forma, tendo em vista a condigédo de

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

77

SANTACASA
GLOBAL



Procedimento de Manifestagao de Interesse - PMI

Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

Logo, diante de uma situacdo do mundo fenoménico em que se
verifique a inviabilidade de competicdo, afasta-se a exigéncia da licitagao.
Comumente, a auséncia de competicao se da em razédo da existéncia de apenas
um fornecedor de um determinado bem ou servigo.

Entretanto, existe a hipdtese de inviabilidade de competicdo em
razao da possibilidade da contratacdo de todos os fornecedores existentes. Tal
hipétese de inexigibilidade de licitagao € denominada de credenciamento.

O credenciamento, na licdo de Egon Bockmann Moreira e
Fernando Vernalha, € o sistema pela qual a Administragdo Publica convoca ou
contrata todos os potenciais ofertantes para certo objeto, visto que ha a intencao
de propiciar a contratagdo de uma universalidade indeterminada de interessados.
Nao ha, portanto, relacdo de exclusdo entre os ofertantes.”®

O credenciamento se apresenta uma opcao interessante e pratica
nas hipoteses em que € vantajoso selecionar mais de um fornecedor para a
prestacdo de determinado bem ou servigo. Assim, o instituto propicia a
coexisténcia entre todos os fornecedores e assegura uma competitividade no
processo de selecdo. Nesse sentido, o credenciamento demanda
necessariamente a inexisténcia da relacdo de exclusao entre os potenciais
fornecedores.

Inicialmente, o0 credenciamento era uma hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo que foi construida pela jurisprudéncia’® e pela doutrina.
Conforme aponta Joel de Menezes Niebuhr’’, que o credenciamento nio esta
previsto em lei, mas decorre justamente da inviabilidade de competi¢cdo, em razédo
de uma dada realidade fatica.

Isso mudou com a Lei 14.133/2021, a nova Lei Geral de Licitagdes

exclusividade da (...), gerada pela norma local, entendo que esta caracterizada a impossibilidade
de disputa pela contratagdo. (Acordao 648/2014, Plenario, rel. Min. José Mducio Monteiro); As
hipoteses de inexigibilidade relacionadas na Lei 8.666/1993 ndo sao exaustivas, sendo possivel a
contratagdo com base no caput do art. 25 sempre que houver comprovada inviabilidade de
competicao. (Acérdao 2.418/2006, Plenario, rel. Min. Marcos Bemquerer Costa).

7S MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando César Vernalha. Licitagdo Publica: A Lei
Geral de Licitagcdo — LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdo - RDC. 2. Ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 511.

78 VVide os precedentes do TCU: O credenciamento & hipotese de inviabilidade de competi¢cdo ndo
expressamente mencionada no art. 25 da Lei n. 8.666/1993 (cujos incisos sdo meramente
exemplificativos). Adota-se o credenciamento quando a Administragdo tem por objetivo dispor da
maior rede possivel de prestadores de servigos. Nessa situagéo, a inviabilidade de competicéo
nao decorre da auséncia de possibilidade de competi¢gdo, mas sim da auséncia de interesse da
Administracao em restringir o nimero de contratados. (Acdrdado 3.567/2014, Plenario, Min. Rel.
José Mussi Monteiro).

(...) embora nao esteja previsto nos incisos do art. 25 da Lei n. 8.666/1993, o credenciamento tem
sido admitido pela doutrina e pela jurisprudéncia como hipé6tese de inexigibilidade inserida no caput
do referido dispositivo legal. (Acordao 351/2010, Plenario, Min. Rel. Marcos Bemquerer Costa).

7 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitag&o publica e contrato administrativo. 2. Ed. Belo Horizonte:
Férum, 2011, p. 100.
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e Contratos, que recepcionou o credenciamento como uma hipotese de
inexigibilidade de licitagéo, vide a redagao do art. 74, IV. Abaixo, transcrevemos o
dispositivo legal indicado:

Art. 74. E inexigivel a licitagdo quando inviavel a competigéo, em
especial nos casos de:

(...)

IV - objetos que devam ou possam ser contratados por meio de
credenciamento;

Portanto, a inviabilidade de competic&do resulta na inexigibilidade
da licitagdo. Na hipotese de inexigibilidade, quando ndo ha relagdo de exclusao,
havera o credenciamento, que € o meio iddbneo para promover a contratacdo ou
disponibilizacdo de servicos que podem ser prestados por uma universalidade de
particulares sem que haja uma relagao de excluséo.

Ao tratarmos do caso do servigo publico de Loteria no Estado de
Sao Paulo, algumas limitagcbes devem ser consideradas ao cotejarmos eventual
uso do credenciamento.

De inicio, nos termos do disposto em Constituicdo Federal e
Legislagdo Federal e Estadual, a regra € a outorga mediante licitacdo, na
modalidade de concorréncia. A inexigibilidade, que sequer é mencionada na Lei
Federal e Constituicao, fica relegada para as hipéteses em que nao ha qualquer
possibilidade de competicao.

Sob a luz da legislagao paulista relativa a concessdes de servigo
publico, a inexigibilidade prevista na Lei 7.835/1992 ¢é limitada para os caso que
comprovadamente inexistem qualquer possibilidade de competigao.

Mesmo a dispensa de licitagdo para a concessao e permissao de
servigcos publicos s6 € permitida em situagdes extremas. A Lei Paulista, em seu
art. 4°, 1 e I, dispde que a concorréncia s sera dispensavel nas hipoteses de (i)
guerra, grave perturbagdo da ordem ou calamidade publica e (ii) nos casos de
emergéncia, quando caracterizada a urgéncia de atendimento de situacéo que
possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras,
servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares.

Ou seja, o racional disposto na legislacdo estadual € que a
delegacédo de servigo publico sempre sera precedida de licitagdo. Entendimento
pela inexigibilidade de licitagdo, apesar de previsto na legislagao estadual, podera
ser questionado em face do disposto no caput do art. 175 da Constituicdo Federal.
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A leitura do caput do art. 15 da Lei n® 17.386, de 2021, pode
também reforgar a leitura anterior, na medida em que remete ao art. 175 da
Constituigdo Federal, o qual, como observado anteriormente, exige licitagdo
prévia para delegacgéo de servigos publicos.

Com efeito, entende-se altamente controvérsia a discussao
juridica de possibilidade de se contratar servicos publicos sem o competente
processo licitatorio, ainda que se argumente pela delegagdo dos servigos para
todos os interessados que almejarem prestar os respectivos servigos publicos.

E ndo se venha argumentar que o processo de credenciamento &
procedimento auxiliar de licitagdo e que por isso atenderia ao solicitado no
dispositivo constitucional. Deve-se lembrar que credenciamento € procedimento
cuja génese é a inexigibilidade de competicéo, isto é, situagdo diametralmente
oposta ao processo competitivo advindo da licitacao.

Convém pontuar, ainda, que o credenciamento as vezes é
implantado mediante simples cadastro dos prestadores, como, por exemplo, o
caso dos laboratorios de exames toxicolégicos’® para fins a emissao de carteiras
profissionais de motoristas. Nestes casos sequer existiria instrumento de
delegacao da competéncia material de execucéo dos servigos publicos, o que €
estritamente vedado pela legislagdo nacional.

As situagbes nas quais é formalizado contrato entre o Poder
Publico e as entidades credenciadas tampouco parecem habilitar juridicidade a
modalidade de credenciamento para lastrear concessdes de servigos publicos. As
concessdes de servicos publicos devem ser precedidas de licitagdo, e ndo de
credenciamento. Os exemplos de credenciamento com subsequente contratagao
foram questionados Brasil a fora’®, demonstrando o risco juridico aliado para esta
opgao — e isso porque sequer estava-se tratando de concessdes de servigo
publico.

Para o setor lotérico e de jogos, basta lembrar das dificuldades
advindas do credenciamento dos bingos®’. Sob este arranjo, que permitiu a
abertura de diversos bingos pelo pais, perdeu-se completamente o controle da
atividade. A época, a abertura do mercado para diferentes e variados operadores

8 \Ver, como exemplo, as informagdes de credenciamento destes laboratdrios pelo DENATRAN,
no seguinte link: <  https://www.gov.br/infraestrutura/pt-br/assuntos/transito/conteudo-
denatran/exame-toxicologico >. Acessado em 29.09.2021.

7 Ver, p.ex., a situagdo do processo realizado pelo departamento de transito no Parana, cf.
noticiado no seguinte link: < https://brazillivros.com/disputa-por-gravame-teve-irreqularidades-
admite-detran/ >. Acessado em 29.09.2021.

80 Ver o artigo recentemente publicado sobre o tema:
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/as-loterias-estaduais-vem-ai-mas-e-preciso-
responsabilidade/#:~:text=0%20Supremo%20Tribunal%20Federal%20finalmente,n%C3%A30%
20exclusiva%20d0%20governo%20federal.&text=0%20mercado%20de%20loterias%20%C3%A
9%20altamente%20atrativo. Acessado em 29.09.2021.
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espalhados por todo o pais fez com que as autoridades ndo conseguissem mais
fiscalizar a atuacao dos jogos, permitindo o uso do jogo para lavagem de dinheiro
e a ampliagao de praticas irresponsaveis de jogo, com sérias perdas psicossociais
no campo da saude publica. O bingo virou caso de policia e posteriormente
precisou ser interditado a iniciativa privada.

E dizer, o credenciamento de interessados traz o inconveniente
de aumentar sobremaneira os custos com fiscalizacdo dos servigcos, deixando
propositadamente maior liberdade para os agentes credenciados, o que, por seu
turno, podera permitir praticas nocivas a sociedade.

No setor lotérico é essencial que haja controle proximo dos
servigos, como forma de assegurar praticas de jogo responsavel que tragam
impactos positivos para fins de saude publica, bem como para verificagdo do uso
das receitas auferidas pelos agentes de mercado, afastando o risco de lavagem
de dinheiro e fomentando o bom uso dos valores, com repasse de parcela desta
receita para servicos sociais e politicas publicas. Como resultado, pensa-se
completamente impraticavel seguir com a modalidade de credenciamento que
aumenta o risco de externalidades negativas dos servigos. E isso, novamente,
sem considerar os riscos de questionamento em face do caput do art. 175 da
Constituicao Federal.

Portanto, por mais que se possa ventilar a possibilidade de
outorgar a concessao de servigo publico mediante credenciamento, ha grandes
riscos de questionamento deste modelo justamente porque ele vai na contramao
de clara exigéncia constitucional, havendo fortes argumentos técnicos e praticos
da regulagao dos servigos que indicam a completa auséncia de conveniéncia para
se perseguir tal suposta alternativa.

2.1.3. Permissao

Nos termos do art. 175 da Constituicdo Federal, os servigos
publicos poderao ser prestados mediante permissao de servigo publico. O citado
dispositivo constitucional dispde sobre a concessdo e a permissao de servigos
publicos de forma distinta, mas sem especificar a diferenga entre os dois institutos.

Marcal Justen Filho aponta que a permissao de servigco publico
podera ter natureza juridica de ato administrativo unilateral ou de contrato
administrativo. Tudo depende da disciplina normativa adotada para determinado
servigo publico.?’

81 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 12. Ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 785-786.
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A Lei 8.987/1995, em seu art. 408, dispde que as permissdes de
servico publico sao formalizadas por meio de um contrato de adesao
caracterizado pela precariedade.

Ja a Lei Paulista 7.835/1992 define a permissao de servigo publico
como um ato administrativo. Nos termos de seu art. 2°, IV, permissdo de servico
publico é definida como “delegagéo unilateral, discricionaria e precaria, a empresa
individual ou coletiva ou a consorcio de empresas, da prestacdo de servigo de
utilidade publica, por sua conta e risco, remunerada por tarifa cobrada dos
usuarios, feita em situagbes excepcionais, caracterizadas pela urgéncia’.

Inclusive, cabe ressaltar que a permissdo como um ato
administrativo precario ja era tema desenvolvido pela doutrina classica de direito
administrativo. Nesse sentido, apresentamos, abaixo, célebre definicdo do jurista
Hely Lopes Meirelles:

“Permissdo €, ato administrativo negocial, discricionario e
precario, pelo qual o Poder Publico faculta ao particular a
execugédo de servigos de interesse coletivo, ou o uso especial de
bens publicos, a titulo gratuito ou remunerado, nas condi¢bes
estabelecidas pela Administracdo. Nao se confunde com a
concessdo, nem com a autorizagcdo: a concessado é contrato
administrativo bilateral, a autorizacdo € ato administrativo
unilateral. Pela concessdo contrata-se um servigo de utilidade
publica; pela autorizagdo consente-se numa atividade ou situacao
de interesse exclusivo ou predominante do particular; pela
permissao faculta-se a realizacao de uma atividade de interesse
concorrente do permitente, do permissionario e do publico”.83

Para o jurista, a diferenga entre a permissao e a concessao de
servigo publico reside, em linhas gerais, na precariedade relacionada a permissao,
que nao esta presente na concessdo. Na permissdo, conforme definicao
apresentada acima, o ato administrativo & precario: ndo existe prazo garantido
para usufruto dos direitos advindos do ato®, o qual pode ser revogado a qualquer
tempo pela Administracdo Publica sem o pagamento de indenizagdes.

Ja André Luiz Freire aponta que a permissao de servico publico
possui natureza contratual, visto que foi assim definido pelo art. 175, paragrafo
unico, |, da Constituicido Federal. Mas ainda assim, diante da natureza contratual,

82 Art. 40. A permiss&o de servigo publico sera formalizada mediante contrato de ades&o, que
observara os termos desta Lei, das demais normas pertinentes e do edital de licitagao, inclusive
quanto a precariedade e a revogabilidade unilateral do contrato pelo poder concedente.
Paragrafo unico. Aplica-se as permissoes o disposto nesta Lei.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 422 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016,
paginas 293 e 214.

8 Alguns autores, como Hely Lopes Meirelles e Cretella Junior entendem pela existéncia de
permissao com prazo determinado, contudo, a corrente nao € dominante.
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é possivel diferenciar a permissdo da concessdo.8®

De inicio, quanto a revogabilidade unilateral, a permissdo de
servigo publico pode ocorrer sem a autorizagdo legislativa e indenizag&o prévia,
tal qual se exige no caso de encampagdo aplicavel as concessodes.
Adicionalmente, nos termos da Lei 8.987/1995, aponta que os concessionarios sé
poderdo ser pessoas juridicas. Por outro lado, a permiss&o permitiria que pessoas
naturais sejam delegatarios.®®

A situagéo juridica criada pela permissao, na qual se permite a
delegacado — em forma de contrato de adesao ou ato — seja revogada a qualquer
tempo pela Administragdo sem indenizagao, gera falta de estabilidade ao parceiro
privado, que n&o consegue estimar a amortizagdo do seu investimento em
decorréncia da falta de prazo da delegagdo e ndo possui a seguranga de que
recebera indenizagdo no caso de revogacéo da permissao.

Em decorréncia disso, a permisséo geralmente é utilizada para
delegacdo de servigos que envolvam baixo investimento, assim, haveria a
mitigacédo dos riscos elencados acima. E o que dispde Maria Sylvia Zanella di
Pietro®:

“Pelo seu carater precario, caberia utiliza-la normalmente, quando
0 permissionario nao necessitasse alocar grandes capitais para o
desempenho do servico ou quando poderia mobilizar, para
diversa destinagdo e sem maiores transtornos, o equipamento
utilizado ou, ainda, quando o servigo ndo envolvesse implantagcdo
fisica de aparelhamento que adere ao solo, ou, finalmente,
quando os riscos da precariedade a serem assumidos pelo
permissionario fossem compensaveis seja pela extrema
rentabilidade do servigo, seja pelo curtissimo prazo em que se
realizaria a satisfacdo econémica almejada’.

A titulo de exemplificagdo, um servigo publico atualmente
delegado por meio de permissao € o servigo de taxis. Por se tratar de um servigo
em que a exposicao do privado é relativamente pequena, é possivel que o titulo
seja precario e, portanto, que a Administragao Publica possa revogar a permissao
em caso de necessidade, sem que o permissionario sofra grandes prejuizos.

Na hipétese da legislagao paulista, a permisséo possui o carater
precario ora demonstrado e, adicionalmente, possui um segundo requisito que
demonstra ainda mais a sua precariedade. A Lei 7.835/1992, art. 2°, IV, inclui na
definicdo de permissdo de servigo publico que o instituto seja utilizado em

8 FREIRE, André Luiz. O regime de Direito Publico na prestagdo de servigos pliblicos por pessoas
privadas. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2014, p. 377.

8 Jdem, p. 377.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias Administragdo Publica, 122 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019, p. 167
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situacoes excepcionais, caracterizadas pela urgéncia. O art. 34 da Lei Paulista
ainda condiciona a validade da permissao a existéncia da situagcdo excepcional
que a tenha justificado, in litteris:

Artigo 34 - A permissdo de servico publico somente podera
subsistir enquanto perdurar a situacdo de urgéncia que a tenha
justificado.

Portanto, em face da legislagao aplicavel, a permisséo de servi¢co
publico no Estado de Sao Paulo se caracteriza como: (i) um instrumento precario;
(ii) temporario; e (iii) utilizado apenas em situacdo de emergéncia ou calamidade
publica.

Entretanto, esse ndo é o caso dos privados que virdo a prestar o
servico de loterias.

Primeiramente, ndo é possivel caracterizar o servigo publico de
loteria como algo necessario em uma situagao de urgéncia. O Estado de Sao
Paulo esta planejando os servigos, inexistindo premente necessidade de se
prestar os servigos, como poderia ocorrer, p.ex. com O servico de transporte
aquaviario de transporte de passageiros por meio de balsas numa situagédo de
tempestade.

Segundamente, a realizag&o da atividade envolve a instalagédo de
aparelhamento que operacionalize o funcionamento da loteria, com importante
sistema de tecnologia e investimento nos pontos de venda. Tendo em vista o vulto
e complexidade dos investimentos necessarios, mostra-se necessario que o
privado goze de seguranga envolvendo a definicdo de prazo para prestacao do
servico e, ainda, de que sera indenizado caso a Administragcdo Publica decida
revogar o seu titulo.

Ademais, frisa-se que a propria regulamentagéo federal sobre o
tema, apesar de nao definir claramente a modalidade de delegagao do servigo de
loterias, constantemente faz referéncia a concessao e aos concessionarios, indo
ao encontro do entendimento de que o servigo deva ser prestado por meio de
concessao.

A permissao somente € adotada nos servicos lotéricos da CAIXA
para delegar a distribuicio de bilhetes ou contratos de franquia. E dizer, a
permissao na legislagao federal de loteria € utilizada para uma pequena parcela
dos servigos lotéricos, downstream, com menor investimento e complexidade. E
mesmo nestes casos € feita de forma precaria, como informado anteriormente
neste Estudo.
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Portanto, entende-se que o regime adequado para a prestagao do
servico de loterias seria o regime de concessao de servigo publico, que sera
abordado em detalhes na sequéncia deste estudo, apds breve avaliagdo da
viabilidade técnica e econbmica da exploracdo dos servigos lotéricos pelos
instrumentos precarios abordados acima.

2.1.4. Avaliagao da viabilidade técnica e econdmica para a exploracao de servicos
lotéricos por instrumento precario

A avaliagao econdmica quanto a exploracao dos servigos lotéricos
por instrumentos precarios deve levar em consideragdo uma abordagem
relacionada a falhas de mercado, um conceito microeconémico que trata da
ineficiéncia na locagdo de recursos pelo mercado. Dentre os principais
motivadores destas falhas estdo quatro elementos, sendo eles i) poder de
mercado, ii) assimetria de informacgao, iii) externalidades e iv) existéncia de bens
publicos. Cada uma destas caracteristicas pode, por si, causar distorcdes na
estrutura de mercado. Ocorre, no entanto, que € comum uma combinagao de
varios destes fatores quanto tratamos de mercados ineficientes, apesar de a
presenca de apenas um deles ser suficiente, a depender do caso. Descreveremos
brevemente sobre os motivadores elencados, com excecao daquele relacionado
aos bens publicos, dado sua irrelevancia ao objeto deste estudo.

Poder de mercado diz respeito a possibilidade de um fornecedor
determinar pregos e/ou quantidades produzidas num mercado, como € o caso de
um monopdlio. Tais situagdes comumente ocorrem em casos de existéncia de
grandes economias de escala, onde o custo do marginal de uma firma é sempre
decrescente ou, pelo menos, inferior ao seu custo médio, fazendo com que seja
mais eficiente que apenas uma companhia abaste¢a todo o mercado. A esse caso
especifico damos o0 nome de monopdlios naturais. O problema desta situagao é
que se cria a oportunidade para que a firma monopolista, apds tornar-se lider de
mercado por suas vantagens de custo, possa exercer influéncia sobre o prego da
producdo ofertada, aumentando-o para expandir seus lucros. Como resultado,
atraem-se novos entrantes para o setor, buscando a apropriacdo dos lucros
excessivos, ou mantem-se o pre¢o demasiado elevado, em caso da existéncia de
barreiras a entrada. Em ambas as situacdes, o mercado encontra-se fora do seu
ponto de maior eficiéncia, seja pelo pre¢o elevado dos produtos, seja pela
existéncia de competicao ser, por si s, ineficiente, dada a minimizagao de custos
quanto apenas uma firma abastece o mercado.®® QOutras situagbes menos
emblematicas relacionadas ao poder de mercado podem existir, mas nos
atentaremos apenas aos fatos relevantes a este trabalho.

8 VISCUSI, W. K.; HARRINGTON, J. E.; VERNON, J. M. Economics of Regulation and Antitrust.
42 ed. Cambridge: The MIT Press, 2005.
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Assimetria de informacgao diz respeito a situacdo em que faltam
informacdes exatas a todos os agentes de mercado, sejam eles consumidores ou
fornecedores. Pela falta de informacéao, impossibilita-se que o sistema de precos
atue de forma eficiente, dado que pode haver estimulos para a producédo de
quantidades excessivas de determinados produtos que apenas sdo demandados
pela falta de informacdo qualificada quanto a eles. Em situagdo analoga, pode
ocorrer o contrario, onde o mercado deixa de ofertar determinado produto que é
demandado simplesmente pela falta de informacdo qualificada quanto a
demanda.®

Ja as externalidades dizem respeito a, mais uma vez, ineficiéncia
na atuagao do sistema de precos, de modo que uma atividade pode ter efeito
sobre outras, mas sem que isso afete os pregos das mercadorias produzidas pela
primeira. Tal situagdo € comum quando tratamos de valores subjetivos, como é o
caso da poluigado, de modo que uma producao poluente nao inclui, no prego da
mercadoria, o custo da poluicdo, fazendo com que 0 mecanismo de pre¢cos nao
reflita a real demanda que poderia ser diminuta em caso da devida contabilizagao
de custos.

Sob o ponto de vista da literatura microeconédmica, o mercado de
loterias tem caracteristicas técnicas e econdmicas fortemente marcadas por
importantes falhas de mercado, que tém implicagao tanto sobre a organizagéo do
mercado quanto sobre a escolha da sua regulacdo. Em particular, as falhas de
mercado sio:

a. Presenca de economias de escala e de escopo, caracterizando algum grau
de monopdlio natural. A associagdo aqui € de que somente players com
escala relevante conseguem atingir o nivel de payout que atrai apostadores
para sua base. No caso paulista, em que ha um incumbente natural no
mercado (Caixa, um legacy operator, + operadores de sites internacionais
de apostas), o entrante do mercado necessita, como condigdo competitiva,
de escala para atuar em ambiente de rivalidade com o incumbente. Em
contrapartida, em um modelo de prestacéo precaria (sobretudo aquele que
considera multiplos operadores), para que se produza a necessaria escala
para a criacao de rivalidade ao incumbente a condigdo sera um movimento
de consolidacdo do mercado através de atos de concentracao liderados por
um player forte, fora do controle do Estado. Em The Economics of Scale and
Scope in the Lottery Industry (2008)%°, Matti Viren demonstra, por meio de
dados empiricos dos Estados Unidos e de paises da Europa, fortes

8 PINDYCK, R. S.; RUBINFELD, D. L. Microeconomia. 52. ed. Sdo Paulo: Prentice Hall, 2002.

% VIREN, Matti. The Economics of Scale and Scope in the Lottery Industry. In: FARREL, Lisa;
FORREST, David; GRIFFITHS, Mark; PALDAM, Martin; SMITH, Sarah; VIREN, Matti (org.);
WALKER, lan. Gaming in the New Market Environment. [S.1]: Palgrave MacMillan, 2008. p. 160-
183.
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indicadores da presenca de economias de escala e escopo no segmento
lotérico, de modo que os custos marginais aparecem como decrescentes,
uma caracteristica determinante de monopdlios naturais. Ainda, o autor
demonstra indicios da existéncia de economias de escopo, situagdo em que
a producao de diferentes produtos por uma unica firma é mais eficiente, do
ponto de vista dos custos, do que produzir estas mesmas mercadorias em
diferentes firmas, uma outra caracteristica determinante de monopdlios
naturais.

b. Presenca de fortes externalidades negativas, notadamente quanto a
possibilidade de jogo ilicito, jogo irresponsavel, comportamentos colusivos
entre agentes na combinagcdo de apostas, entre outros. Um modelo de
concessao permite mitigar essas externalidades na medida em que permite
ao Estado o exercicio da regulagdo contratual mais préxima da prestacao
dos servigos. Em contrapartida, a liberdade de entrada com instrumentos
precarios nao oferece per se a possibilidade da devida mitigacao dessa falha
de mercado, gerando possiveis perdas de bem-estar ndo somente sobre os
apostadores, mas principalmente sobre a populagédo em geral, ja que as
externalidades nao se limitam ao grupo de clientes (tomadores da decisao
de consumo) mas afetam circulos familiares, a seguranca publica e até
mesmo o sistema de saude publica. Fica claro, portanto, que muitos dos
custos criados pelas apostas nédo sao refletidos nos precos praticados,
fazendo com que a demanda nao se ajuste adequadamente.

c. Presenca de fortes assimetrias informacionais entre os apostadores e os
fornecedores de apostas, implicando em um forte papel para a reputagao do
operador do jogo. Nesse contexto, a concessao do mercado a um operador
regulado tende a mitigar a falha de mercado da assimetria informacional,
pois permite um maior controle do Estado sobre o operador selecionado. Em
contrapartida, a delegagédo precaria pelo Estado a multiplos players nao
oferece a seguranga reputacional necessaria para os apostadores, o que
tende a gerar subdesenvolvimento do mercado e até mesmo competicéo
predatdria, ensejando a geragéo das externalidades negativas que um bom
modelo regulatorio pretende evitar.

Em suma, a presenca de importantes falhas de mercado traz a
baila a importancia da regulacao do mercado de loterias, 0 que pode ser feito
através de um instrumento contratual em ambiente de concessao comum de longo
prazo. Esse modelo oferece ao Estado os instrumentos necessarios para a
mitigac&o de importantes falhas de mercado, trazendo ganhos relevantes de bem-
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estar. Por outro lado, a utilizagdo de um modelo precario padece justamente da
incidéncia provavel das falhas de mercado acima apontadas, gerando
significativas perdas de bem-estar.

2.1.5. Concessao de servigo publico

Diante do quadro normativo federal e estadual, demonstra-se que
a utilizacdo de delegagdo dos servigos publicos de loterias por meio de
autorizacdo, credenciamento e/ou permissdo encontra diversos obstaculos
juridicos e técnicos, aumentando sensivelmente os riscos regulatérios incidentes.

Por outro lado, tais obstaculos ndo se aplicam na hipdtese de
delegacao por meio de concessao de servigo publico.

Nos termos da Constituicdo Federa, art. 175, caput, os servigos
publicos poderdo ser prestados por meio de permisséo, tema ja estudado, e por
meio de concessao de servigo publico.

O citado dispositivo constitucional é regulamentado pela Lei
Federal 8.987/1995. Nos termos do art. 2°, Il, da Lei, concessao de servigo publico
€ “a delegacdo de sua prestacgéo, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo,
na modalidade concorréncia ou dialogo competitivo, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por
Sua conta e risco e por prazo determinado’.

Em nivel estadual, a concessao de servigo publico é regulamenta
pela Lei Estadual 7.835/1992. Nos termos da lei paulista, art. 2°, Ill, a concesséao
é “a delegacéo contratual, a empresa individual ou coletiva ou a consorcio de
empresas, da prestagcéo de servigo publico, por sua conta e risco e por prazo certo,
remunerada basicamente pela cobranca de tarifas dos usuarios”.

Conforme leciona o jurista Celso Anténio Bandeira de Mello, a
concessao de servigo publico é o instituto pelo qual o Estado atribui o exercicio
de um servigo a alguém que aceita presta-lo em nome préprio, por sua conta e
risco, nas condigdes fixadas, mas sob a garantia contratual de um equilibrio
econdmico-financeiro, remunerando-se pela propria exploracédo do servigo.®'

Marcal Justen Filho vai além ao conceituar concessao de servigo
publico. O administrativista paraense diferencia a concessido prevista na Lei
8.987/1995 da concessao patrocinada e concessao administrativa, regida pela Lei
11.079/2004. Para a primeira, o jurista a nomeia como “concessao comum” sob o
seguinte conceito:

91 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31. Ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2014, pp. 719-720.
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A concessao comum de servigo publico € um contrato plurilateral
de natureza organizacional e associativa, por meio do qual a
prestacdo de um servigo publico é temporariamente delegada
pelo Estado a um sujeito privado que assume seu desempenho
diretamente em face dos usuarios, mas sob controle estatal e da
sociedade civil, mediante remuneragcdo extraida do
empreendimento.®?

Nota-se que, seguindo o direito positivo e o tratamento
doutrinario, a concessado de servico publico € o instrumento pelo qual ha a
delegacdo de um servigo publico, mediante contrato, por prazo certo, e com
respeito ao equilibrio econémico-financeiro.

Difere-se sensivelmente da permissao de servigo publico na
medida em que nao € um instrumento precario. A concessao € um ato
administrativo bilateral, formalizado por meio de contrato administrativo,
conferindo direitos e deveres ao concessionario.

Ressalta-se que o contrato de concessdo € uma espécie de
contrato administrativo. E o que prescreve a Lei Federal 8.987, art. 4°%, e Lei
Estadual 7.835/1992, art. 1°%4. Nesse contexto, é oportuno trazer a ligdo de Marcal
Justen Filho que esclarece que o contrato administrativo € obrigatério para ambas
as partes, de modo que o Estado ndo pode simplesmente ignorar as clausulas ou
descumpri-las como se n3o existissem.%°

Importante destacar que o Poder Concedente transfere ao
concessionario a execugao e nao a titularidade do servico para o particular,
mantendo o Estado total disponibilidade sobre o servigo concedido.

Para tanto, o Poder Concedente dispde de uma série de
prerrogativas sobre o servigo prestado pelo concessionario, dentre os quais
citamos alguns dos arrolados no art. 29 da Lei n°® 8.987/95:

92 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 12. Ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 909.

9 Art. 4° A concessao de servigo publico, precedida ou n&o da execugdo de obra publica, sera
formalizada mediante contrato, que devera observar os termos desta Lei, das normas pertinentes
e do edital de licitagao.

% Artigo 1.° - A concess&o de obras publicas e a concesséo e a permisséo de servigos publicos
reger-se-ao por esta lei e pelo disposto nos regulamentos, editais de licitacdo e respectivos
contratos ou atos de permissao

% “Desmente-se, antes de tudo, o raciocinio de que o contrato administrativo ndo apresentaria
forga obrigatéria relativamente ao Estado. Ao contrario, todas as clausulas contratuais séo
obrigatdrias para ambas as partes. Tanto é verdade que o Estado ndo pode simplesmente ignorar
as clausulas ou descumpri-las como se néo existissem. H& uma espécie de organicidade interna
ou sistematicidade nos contratos administrativos. Isso significa que a alteracdo de certa(s)
clausula(s) acarreta a modificagdo necessaria de outra(s). Nao se modifica unilateralmente o
ndcleo econémico do contrato administrativo” (JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das
concessoes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 170).
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poder de regulamentagcao das atividades concedidas;

poder de fiscalizagcdo, que o autoriza a acompanhar diretamente as
atividades desenvolvidas pelo concessionario;

poder de alteracdo unilateral das clausulas regulamentares, isto e,
concernentes as condi¢des do funcionamento, organizagdo do servigo e
desfrute pelos usuarios.

poder de intervir na administracdo do concessionario;
poder de impor sangdes ao concessionario inadimplente;

poder de extinguir a concessao antes de findo o prazo inicialmente estatuido,
sempre que o interesse publico o aconselhar.

A concessédo também confere seguranga juridica ao Poder

Concedente, conferindo a possibilidade de extingdo por ato unilateral nas
seguintes hipoteses elencadas na Lei 8.987/1995, art. 35, a seguir:

a.

Encampacdo, que € o encerramento da concessao, por ato do Poder
Concedente, durante o transcurso do prazo inicialmente fixado, por motivo
de conveniéncia e oportunidade administrativa, sem que o concessionario
haja dado causa ao ato extintivo. Isso sucede quando o Poder Publico
resolve, por alguma razdo de ordem administrativa ou politica, assumir
diretamente o servigo concedido ou substitui-lo por outro tipo de servigo,
mais capaz de satisfazer as necessidades publicas. A indenizagao é devida
porque a antecipacdo do encerramento da concessdo, ao prazo previsto,
repercute diretamente sobre a equacdo econdmico-financeira. O
concessionario deve receber o capital ndo amortizado e os lucros cessantes.
O art. 37 da Lei n°® 8.987/95 estabeleceu necessidade de lei autorizativa e
pagamento prévio de indenizagao e, ao cogitar da indenizagdo em tal caso
(art. 36, por remissao do art. 37) s6 se refere a indenizagao das parcelas nao
amortizadas ou depreciadas atinentes aos bens reversiveis; porém,
obviamente, haveria agravo a equagao econémico-financeira do contrato se
nao houvesse indenizagao pelos lucros cessantes.

Caducidade, que é a modalidade de encerramento da concessao, por ato do
Poder Concedente (decreto) antes da conclusdo do prazo inicialmente
fixado, em raz&o de inadimpléncia do concessionario. A inexecucéo total ou
parcial do contrato dara margem a aplicagao de sanc¢des ou declaracao de
caducidade. Nesse caso, o Poder Publico pagara apenas a parcela nao
amortizada do capital representada pelos equipamentos necessarios a
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prestacao do servigo e que reverterdo ao Poder Concedente. A apuragao do
valor devido sera feita no decurso do processo e a indenizagdo nao precisa
ser prévia e dela descontar-se-ao0 as multas contratuais e os danos causados
pelo concessionario (art. 38, §§ 4° e 5°).

c. Anulacdo da concessao. Tera lugar quando houver sido outorgada com vicio
juridico. Se nao tiver havido ma-fé do concessionario, cabe-lhe indenizagao
pelas despesas efetuadas e, no caso de ja se encontrar o servico em
funcionamento, revertidos os bens, tera de ser indenizado pelas parcelas
nao amortizadas.

Importante destacar que, ndo obstante todas as prerrogativas
atribuidas ao Poder Concedente, a definicdo de equagado econdmico-financeira
das concessdes, que espelha a relacdo entre receitas e custos, tomada no
momento da celebracido do contrato, deve ser sempre mantida, com a finalidade
de assegurar a viabilidade do empreendimento. Por essa razédo, Celso Anténio
Bandeira de Mello afirma que a equacdo econdmico-financeira do contrato
administrativo é intangivel.%

Assim, a concessionaria faz jus a um reequilibrio do ajuste diante
de: a) alteragdes unilaterais do contrato promovidas pela Administragao Publica;
b) fatos imprevistos; c) atos governamentais alheios ao préprio contrato (fato do
principe), conforme restara detalhado a seguir, na matriz de riscos.

Por fim, a Concesséao permite que o Poder Concedente receba
uma outorga, pela concessdo dos servigos concedidos, 0 que assegura uma
vantagem econdmica ao Poder Publico, sem mencionar a possibilidade de utilizar
0 pagamento de outorga variavel para acompanhar a execugao do contrato
mediante a aplicacdo de indicadores de desempenho (conforme sera proposto
abaixo).

Portanto, a modalidade concessdao comum mostra-se a mais
adequada e aderente aos objetivos ora propostos.

Mas cabe ponderar que o art. 175 da Constituicao Federal ndo
impbde o regime de exclusividade na delegagcdo das concessdes de servigo
publico. Ja a Lei Federal 8.987/1995, art. 16, dispde que a outorga de concessao
ou permissao nao tera carater de exclusividade, salvo no caso de inviabilidade
técnica ou econdmica devidamente justificada.

Ou seja, hda um comando legal no que diz respeito a
competitividade. Nao ha uma obrigatoriedade de a concesséo ser outorgada em
regime de competitividade, mas ha o dever de o Poder Concedente ponderar e
avaliar se o regime com competicdo € viavel. Existindo razdes técnicas ou

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 322 edigdo. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 660.
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econdmicas (como, p.ex. existéncia de falhas de mercado), € possivel valer-se de
um regime de exclusividade na concessao de servigo publico.

Conforme demonstrado, a Lei 8.987/1995, art. 16, permite que a
concessao de um servigo publico seja outorgada com competicdo e sem carater
de exclusividade.

Conforme leciona Vitor Rhein Schirato, a prestagdo concorrencial
de um servigo publico pode se dar (i) sem assimetria de regimes juridicos e (ii)
com assimetria de regimes juridicos. O administrativista aponta que, na primeira
hipbétese, todos os agentes do setor estdo sujeitos a um mesmo regime juridico,
com a outorga de diversas concessdes ou permissdes a agentes distintos. Ja na
segunda hipétese, os agentes do setor poderdo estar sujeitos a regimes juridicos
diferentes, como por exemplo, uma atividade que € servigo publico, submissa ao
regime juridico de direito publico, e pode também ser considerada atividade
econdmica, submissa ao direito privado.®’

Na hipotese do servico publico de loterias ha uma limitagdo na
utilizagao de diferentes regimes juridicos para a prestagao do servigo. Isso porque,
o STF detém reiterado entendimento (e a legislagao ratifica) de que o servigo de
loterias € um “servico publico”. Dessa forma, ndo ha margem juridica para que o
servigo seja prestado sob o regime de direito privado e sem uma delegagéao
outorgada pelo Estado.

Inclusive, o exercicio do servigco privado de loteria, além de nao
ser permitido, € uma pratica ilicita. A Lei de Contravencdes Penais, art. 519,
tipifica como ato ilicito a conduta de promover ou fazer extrair loteria que nao
tenham autorizagao legal.

Mesmo sob o regime de direito publico, é possivel pensar em uma
hipétese de delegacao de servigo publico em um ambiente competitivo. Isto €, a
prestacdo do servigo publico de loteria pode ocorrer, ainda que por diversos
concessionarios. Novamente trazemos licdo de Vitor Rhein Schirato, que
esclarece que, segundo a légica da Lei 8.987/1995, art. 16, é possivel um cenario
de concorréncia, com a participacao de diversos concessionarios prestadores do

%7 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos servigos ptiblicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
290.

% Art. 51. Promover ou fazer extrair loteria, sem autorizagao legal:

Pena — prisdo simples, de seis meses a dois anos, e multa, de cinco a dez contos de réis,
estendendo-se os efeitos da condenagao a perda dos moveis existentes no local.

§ 1° Incorre na mesma pena quem guarda, vende ou expde a venda, tem sob sua guarda para o
fim de venda, introduz ou tenta introduzir na circulagéo bilhete de loteria ndo autorizada.

§ 2° Considera-se loteria toda operagédo que, mediante a distribuigdo de bilhete, listas, cupdes,
vales, sinais, simbolos ou meios analogos, faz depender de sorteio a obtencdo de prémio em
dinheiro ou bens de outra natureza.

§ 3° Nao se compreendem na definicdo do paragrafo anterior os sorteios autorizados na legislagéo
especial.
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mesmo servigo publico concedido.®®

Sob a perspectiva da competicdo, € possivel subdividirmos o
toépico em: (i) competigdo no mercado, com multiplos operadores do mesmo
servigo; (ii) competicdo pelo mercado, com ou sem exclusividade.

Nos préoximos itens, trataremos dessas hipéteses.

2.1.5.1. Competigcao no mercado

A competicdo no mercado diz respeito a concorréncia realizada
dentro de um mercado consolidado, entre diversos players, com produtos
livremente ofertados e livremente demandados. O economista Paul Geroski
explica que a competicdo no mercado se caracteriza pela concorréncia entre
empresas que operam sob um mesmo padrao (standard). 10

Na competicdo no mercado, ndo ha grandes entraves para a
entrada de novos players. Isso garante que a competitividade fique focada
diretamente na venda e comercializagdo de um produto.

Se por um lado, a concorréncia no mercado € a mais adequada
para atividades econdmicas em sentido estrito, por outro, ndo é a mais adequada
para a prestagao de servigos publicos.

A prestacdo de um servigo publico pode apresentar relevantes
falhas de mercado, como, por exemplo, a presenca de um monopdlio natural,
como é o caso de uma rodovia ou ferrovia. Ora, ndo é possivel que mais existam
mais de um concessionario para uma mesma rodovia e, considerando que a
rodovia € o servigo a ser prestado, ndo ha como novos interessados ingressem
sem que o concessionario original seja substituido.

Na hipotese da prestacdo do servigo publico de loterias, ndo ha
necessariamente um entrave natural a competividade, muito embora, como
observado existam relevantes falhas de mercado (i.e. relevantes ganhos de
escopo e escala, assimetria de informagdo e potencial de externalidades
negativas).

Com efeitos, apesar de ndo ser um setor com claro Obice a
operagao competitiva (como seria aquele do exemplo da rodovia), entende-se
haver razdes técnicas e econbmicas que criam limites e barreiras a
competitividade efetiva no mercado.

9 Jdem, p. 298.
00 Geroski, P. Competition in Markets and Competition for Markets. Journal of Industry,
Competition and Trade 3, 151-166 (2003). https://doi.org/10.1023/A:1027457020332
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Alexandre Santos do Aragéo, em artigo sobre a concorréncia na
prestacdo de um servigo publico, acrescenta detalhes para alguns fatores que
mitigam a competigdo nos servigos publicos, tais quais: %’

a. Assimetria informacional: os prestadores privados do servigo publico tendem
a ter mais informagdes que os orgaos reguladores, dificultando a
fiscalizagao, controle, regulagéo e a garantia do interesse coletivo;

b.  Em concorréncia, os agentes tendem a focar em setores mais lucrativos do
mercado, negligenciando a parcela do servigo publico que seja pouco
interessante comercialmente;

c. Um aspecto mais rentavel do servigco pode ficar inflado com prestadores em
contraposigao de um relativo abandono de um aspecto menos rentavel. Isso
acaba resultando na entrada de muitos competidores no mercado,
principalmente em face de um otimismo exagerado, o que pode levar a um
aumento de custos fixos e a diminuicdo do faturamento, acarretando uma
quebra generalizada do setor ou 0 aumento de transgressao de normas
juridicas para evitar prejuizos ou alcangar lucros que eram esperados;

d. Com muitos agentes no setor, ha um risco maior de haver concorréncia
predatodria entre os players, e;

e. A difusdo de tipos de atividades diversas dentro de um mesmo setor,
difundida pela concorréncia, pode levar a fragmentagdo dos mercados em
razao da tendéncia da proliferacdo de padrdes técnicos incompativeis.

Nota-se que o jurista apresenta uma ampla visdo sobre os riscos
agregados a uma competividade ampla no setor. Isso porque existem falhas de
mercados que podem ser potencializadas quando diante de um mercado
relacionado com a prestagcao de um servico publico.

Sob a perspectiva do servigo publico de loterias, essas falhas sao
ainda mais evidentes.

Retomamos a avaliagéo das potenciais externalidades negativas,
ja que se sabe que, por mais que a loteria tenha uma finalidade nobre de arrecadar
valores para o custeio de atividades sociais, como educacido e saude, na sua
esséncia, a loteria envolve jogos de apostas.

Nesse sentido, convém apontar que a Organizagao Mundial da
Saude (“OMS”) define o vicio o jogo compulsivo no Cdédigo Internacional de
Doencas, ao lado da dependéncia do alcool, cocaina e de outras drogas. Segundo
levantamento feito pelo departamento de psiquiatria da Universidade de Sao

101 ARAGAO, Alexandre Santos de. Servicos publicos e concorréncia. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 233:311-371, jul./set. 2003.
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Paulo (USP), a compulséo por jogos atinge cerca de 1% da populagao brasileira,
totalizando mais de 2 milhdes de viciados.'%?

Ora, numa hipétese de competicdo no mercado, as empresas
concessionarias iriam ter que competir pela populagdo economicamente ativa e
que sao potenciais apostadores. O marketing, ainda que responsavel, pode
potencializar o vicio em jogo de forma compulsiva, produzindo efeitos sociais e
econdmicos nefastos.

Adicionalmente, uma ampla competitividade no mercado pode
resultar no aumento na criminalidade, com comercializagao irregular (p.ex. para
menores de idade).

No Brasil, os jogos de azar organizado e com formato de loterias
possuem uma histérica relagdo com o crime organizado, principalmente quando
analisamos o “jogo do bicho”.

Se por um lado, a competividade no mercado permite que a
exploracéo do servigo de loteria seja explorada de forma fiscalizada, controlada
pela policia administrativa, por outro, o servigo pode ser utilizado como uma
fachada para outras atividades ilicitas, tal como ja aconteceu com os bingos no
passado brasileiro'3,

De fato, a criminalidade possui uma capacidade quase que infinita
de mutagao, utilizando-se de quaisquer instrumentos e situagdes juridicas em seu
favor. Dessa forma, qualquer proibicdo por si s6 ndo evita as atividades ilicitas.

Adicionalmente, conforme adiantado, € melhor que a atividade
seja prestada em um ambiente regulado por meio de uma concessionaria de
servigo publico do que pelo crime organizado.

Demonstra-se, portanto, que nao ha razdo para coibir
integralmente a delegacao do servigo publico de loteria.

Contudo, ha uma nitida diferenca em delegar o servico para
apenas um ou poucos concessionarios e delegar para diversos concessionarios
para explorarem o servigo de loterias em um ambiente com alta competitividade.

E muito mais facil e eficiente fiscalizar e regulamentar um
mercado com um ou poucos players do que um com muitos prestadores do
mesmo Servico.

E neste cenario também é imperioso retomar as outras falhas de

102 hitp://edicaodobrasil.com.br/2017/08/17 /vicio-em-jogos-de-azar-afeta-1-da-populacao/, acesso
em 13/09/2021.

103

http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/noticias/publicacao _noticias/2020 Noticias/2020 Agost
0/0Organiza%C3%A7%C3%A30%20criminosa%20explora%20jogos%20de%20azar%20para%20
lavar%20dinheiro, acesso em 13/09/2021.
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mercado que incidiram na prestacao dos servigos lotéricos, nomeadamente os
impactos decorrentes da assimetria de informacao (risco moral) e dos ganhos de
escala e escopo que poderiam gerar efeitos proximos de um monopdélio natural.

Na primeira falha de mercado, reiteram-se os argumentos ja
apresentados sobre a dificuldade de se fiscalizar um servigo publico no qual todos
os agentes de mercado ndo detém a integralidade das informagdes referentes aos
servicos, permitindo que os operadores abusem da sua condigcdo no mercado.

Na segunda falha de mercado, referente aos ganhos de escala e
escopo, € preciso retomar que os servigos lotéricos paulistas ndo atuardao em
monopolio. Havera competicdo dos servicos lotéricos federais, desenvolvidos pela
Caixa Econdbmica Federal, bem como dos sites internacionais. A introdug¢ao de
multiplos operadores estaduais, competindo entre si, certamente reduzira os
ganhos de escala e escopo necessarios para fazer frente a concorréncia dos
agentes federais e internacionais, prejudicando as loterias estaduais. Ou seja,
fragmentar o mercado, com competicdo entre diferentes operadores trara
desvantagens aos servigos lotéricos paulistas em face dos seus concorrentes
nacionais e internacionais.

Dessa forma, demonstra-se que uma plena competividade no
mercado conferida ao servigo publico de loterias apresenta inUmeros obstaculos.
Do ponto de vista social, econdmico e de saude publica, a ampla competitividade
na loteria estadual pode causar mais maleficios do que beneficios. Dessa forma,
a ampla competividade ndo € recomendavel para a delegagdo do servigo de
loterias em ambito estadual.

2.1.5.2. Competigao pelo mercado

A competicao pelo mercado €, nas palavras do economista Paul
Geroski, a competicdo de empresas para deter um padrao (standard).'®* N&o
estamos diante de uma briga no dia-a-dia do mercado, mas sim pelo direito de
explorar aquele determinado mercado. E o caso do modelo franchise bidding
desenvolvido pelo economista Harold Demsetz 9%,

Nesta competicdo pelo mercado as empresas disputam o controle
sobre um mercado em si, mediante leildes publicos. E o caso descrito pela
legislagao brasileira para delegacgao de servigos publicos por meio de concessoes
(ou mesmo de permissdes).

Nessa hipotese de impossibilidade de varios players prestando o

104 Geroski, P. Competition in Markets and Competition for Markets. Journal of Industry,
Competition and Trade 3, 151-166 (2003). https://doi.org/10.1023/A:1027457020332

105 DEMSETZ, Harold. (1968) Why Regulate Utilities?. Journal of Law and Economics. vol. 11, n°
1, article 6. Disponivel em: https://chicagounbound.uchicago.edu/jle/vol11/iss1/6. Acesso em: 11
out. 2021.
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mesmo servigo ou na qual existem diversas falhas de mercado para justificar a
delegacao seletiva do mercado, ha uma competicdo pelo direito de prestar o
servico publico. Ai que entram as teorias do leildo e a avaliacdo sobre qual
modalidade melhor atende o interesse publico (p. ex.: menor tarifa, maior valor de
outorga etc.).

Conforme ja demonstrado no subitem anterior, a prestagdo do
servigco publico com competicdo no mercado apresenta inUmeros obstaculos de
ordem econdmica, social e técnica, o que prejudicam demasiadamente o interesse
publico.

Dessa forma, a competicdo pelo mercado, com exclusividade ou
nao, é a melhor hipétese para satisfazer o interesse publico.

Adicionalmente, limitar o numero de prestadores do servigo
publico de loterias por meio da competicdo pelo mercado traz inumeros beneficios
regulatorios.

Primeiramente, ha uma otimizacdo na fiscalizagéo, regulagéo e
controle exercida pelo Poder Concedente aos concessionarios. Isso porque, como
0 numero de concessionarios € limitado as empresas que lograram éxito no
certame licitatorio, o Poder Concedente tem pleno controle de quem sao e de
quantos concessionarios existem.

Logo, fica dispensada a necessidade de intenso exercicio de um
poder de policia pelo Poder Concedente, bastando que as autoridades exercam
prerrogativas conferidas diretamente pelo futuro contrato de concessao apenas
sobre os concessionarios delegatarios.

Esse prévio conhecimento que o Poder Concedente detém sobre
a quantidade e identidade dos prestadores do servigco publico de loterias elimina
uma necessidade de instituigdo de novas entidades da Administracdo Publica e
da contratagdo de novos agentes e servidores publicos que se dedicariam
exclusivamente a regulacdo sobre esse setor. Além de haver uma economia
econdmico-financeira para o erario, ha também uma otimizagdo do tempo da
Administracédo Publica.

Na licgdo de Margal Justen Filho, o regime juridico de Direito
Publico impde o dever de utilizacdo eficiente dos recursos publicos, evitando
desperdicios dos recursos publicos materiais e imateriais. % Assim, pelo principio
da eficiéncia, é necessario que a atividade estatal busque os melhores resultados
econdmicos, do ponto de vista quantitativo e qualitativo.'%’

Inclusive, um numero restrito de empresas prestadoras do servigo

106 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 10. Ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 222.
107 |dem, p. 503.
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publico de loterias permite que o Poder Publica as identifique com maior facilidade
e evite que a outorga seja utilizada para fins ilicitos, tais quais lavagem de dinheiro
e/ou fachada para outras atividades ilicitas (jogo ilegal, por exemplo).

Adicionalmente, uma alocagao eficiente do mercado envolvendo
0s servigos publicos de loteria permite que a competicdo pelo mercado ainda
elimine vicios constantes da competicdo no mercado, mantendo seus beneficios
ao mesmo tempo que acumula maiores condicio de fazer frente aos concorrentes
federais e internacionais.

Feitas essas consideragdes que comprovam que a competicao
pelo mercado é o método mais adequado apresentamos, abaixo, topicos tratando
da competicdo pelo mercado, com multiplos operadores, e uma analise de
competicdo pelo mercado, com exclusividade para um unico operador do servigo.

2.1.5.2.1. Competicao pelo mercado com multiplos operadores

Nessa hipotese, o Poder Concedente, por meio de um
procedimento licitatorio, outorga a concessao do servigo publico de loterias para
mais de um operador. Trata-se de uma hipotese que permite a coexisténcia de
diversos concessionarios.

Mas cabe apontar que, caso a concessdo seja outorga para
multiplos operadores, sem distingdo quanto as condi¢cées e escopo dos servigos
de loterias, havera, na pratica, uma competigdo no mercado.

Numa hipotese, por exemplo, em que o Estado de Sdo Paulo
langa uma concorréncia para selecionar trés concessionarios para prestar os
servicos publicos de loterias, em todas as modalidades, em todo o espaco
geografico do Estado, cria-se um mercado com competi¢ao interna.

Ainda que haja um processo que se assemelhe a competicao pelo
mercado, a modelagem exemplificativamente exposta acima conduz a uma
competicdo no mercado exercida pelos trés concessionarios. Invariavelmente,
todos os problemas e obstaculos ja tratados no item 2.1.5.1 do presente Estudo
estariam presentes.

Uma competicdo pelo mercado efetiva e que mitigue os
problemas ja identificados deve levar em consideragdo uma descriminagao entre
a extensao e o escopo do servigo concedido. Isto é, ndo serdo outorgados os
mesmos servigcos para todos os concessionarios. Nota-se que, conforme exposto,
cada concessionario ficara responsavel por um setor do mercado (standard), nao
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existindo competicdo entre os concessionarios.

E possivel haver uma competicdo pelo mercado, com muiltiplos

operadores, sob os critérios de “modalidades”, “canais de venda/distribuicdo” ou
“geografico”.

Na hipotese de competicdo com multiplos operadores sob o
critério da “modalidade”, é possivel que o Poder Concedente selecione um
concessionario para exercer cada uma das modalidades de loterias. Por exemplo,
enquanto um concessionario fica responsavel por prestar o servico de loteria
instantanea, outro fica responsavel pelo servico de loteria de progndstico
numerico, e assim por diante.

Nesse caso, apesar de nao haver uma competicdo entre os
concessionarios, havera modalidades lotéricas que sdo mais ou menos rentaveis
que a outra.

Uma concessionaria que seja selecionada para realizar a
prestacdo de uma modalidade pouco rentavel, pode passar a adotar praticas
abusivas justamente para poder atingir uma expectativa de rentabilidade.

Adicionalmente, enquanto certas modalidades sejam mais
rentaveis e atraiam os melhores players do mercado, as modalidades menos
rentaveis ficarao relegadas aos players com menor capacidade de prestacao do
servico. Isso cria uma assimetria na prestacdo do servico potencialmente
prejudicial ao interesse publico.

E isso sem mencionar que se perde os ganhos de escala e escopo
na gestdo de diferentes modalidades lotéricas. Por exemplo, o custo para
impressdo de bilhetes poderia ser aproveitado para imprimir bilhetes de
progndésticos numeéricos e/ou esportivos, quica mesmo de raspadinhas (as loterias
instantaneas). Outro exemplo é a seguranga do sistema lotérico, com pagamento
de payouts atrativos, sobretudo para competir com as loterias federais e sites
internacionais. A delegacédo segregada das modalidades lotéricas ndo permite
sinergias entre diferentes loterias, prejudicando a competitividade dos servigos
lotéricos do Estado de Sao Paulo.

Consequentemente, a operacao de mais de uma modalidade
lotérica para um unico operador permite maior robustez para gestdo das
atividades lotéricas, transmitindo maior seguranga no sistema e permitindo o
pagamento de melhores (e maiores) prémios aos apostadores.

Se considerarmos a divisdo do mercado por meio de dindmica que

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

99

SANTACASA

GLOBAL



FProcedimento de Manifestagao de interesse - PMI
Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

segregue os canais de vendal/distribuicdo da loteria, teremos concessdes
individuais para loterias fisicas e concessdes para loterias virtuais, de atuacao
online. A licitagdo de ao menos dois contratos seria necessaria.

Acontece que esta alternativa apresenta problemas de escopo e
de regulacao, haja vista a perda de sinergia entre diferentes canais de venda dos
servigos lotéricos, assim como a necessidade de se alinhar os servigos lotéricos
fisicos com os digitais para, a despeito da segregacao do canal de venda, ofertar
a mesma marca (e 0S mesmos servigos) para os apostadores.

Além disso, informagdes do estudo técnico operacional sugerem
grande desbalanceamento entre os canais de venda/distribuicdo dos produtos, o
que poderia gerar a inviabilidade econémico-financeira de concessdes autbnomas
sob este critério de competicao.

Como resultado, tampouco recomenda-se utilizar o critério de
canal de venda/distribuicdo dos produtos lotéricos como forma de segregar os
servigos e introduzir competicdo no mercado.

Com relagao a terceira modalidade de competigdo pelo mercado,
adorando critério “geografico”, um mesmo concessionario ficara responsavel por
todas as modalidades dos servigos lotéricos sobre uma mesma regiao do Estado
de Sao Paulo.

Por exemplo, um concessionario fica responsavel pela execugao
da integralidade dos servicos de loteria na regido metropolitana da capital,
enquanto outro fica responsavel por uma regiao de interior do Estado.

Nessa hipétese, certas dificuldades identificadas na divisdo por
modalidade sao mitigadas, desde que a composi¢ao dos clusters regionais sejam
adequadas. Visto que um mesmo concessionario sera responsavel por todas as
modalidades dentro de uma regidao geografica, suprime-se a assimetria na
prestacdo entre cada modalidade, ganha-se escopo e fortalece-se o sistema
lotérico regional.

Adicionalmente, ainda que exista diversas modalidades do
servigo de loterias, a logica da prestacéo do servigo € a unica, e ndo ha razdo
econdmica em segregar a prestagao do servigo entre diversos operadores. Faz
sentido que um concessionario, em seu plano de negécios, considere a prestagao
considerando todas as modalidades do servigo publico de loterias (como ocorre
com a CAIXA, em nivel federal, por exemplo).

Contudo, a divisao geografica na prestacdo dos servicos pode

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

100

SANTACASA
GLOBAL



FProcedimento de Manifestagao de interesse - PMI
Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

implicar numa assimetria regional e numa dificuldade na fiscalizagdo sobre a
prestacao correta dos servigos.

Com relagdo a assimetria regional, é notério que certas regides
do Estado serdo mais atrativas sob o ponto de vista econdmico. Nesse caso,
havera uma maior competi¢cao e, consequentemente, o melhor player podera ser
selecionado para a regido mais cobi¢cada. Por outro lado, regides com pouca
atratividade, poderéao ser negligenciadas pelos players, criando uma invariavel
assimetria na prestacado dos servicos. Aqui, novamente, ha o risco de formacgao
inadequada dos clusters regionais para designagéo das areas de concess&o 08,

Os Estudos Econdmico-Financeiros demonstram os desafios de
se segmentar o Estado de S&o Paulo em diferentes regides geograficas para gerar
atratividade para diferentes clusters. No mais, os mesmos Estudos também
sinalizam que a outorga segmentada dos servigos retirara do Estado potencial de
competitividade em face dos servigos federais e dos sites internacionais.

Com relacéo a fiscalizagc&o, considerando a divisdo geografica, ha
de se considerar que a atividade exercida por cada concessionario ficara restrita
a regido geografica objeto da outorga. Considerando que o Estado de Sao Paulo
€ uma unidade da federagcdo com intensa integracdo regional, € um desafio
restringir a prestacao do servigo apenas a populagao da regiao objeto da outorga.

Nada impede, por exemplo, que um apostador de Registro/SP, no
Vale da Ribeira, se dirija até o Municipio de Santos/SP para realizar uma aposta
ofertada por uma concessionaria que nao esta presente na sua regidao de origem,
trazendo desafios importantes a delegacdo segmentada pelos clusters
geograficos. Esse exemplo é didatico pois demonstra uma situagéo que abrange
todo o Estado de Sao Paulo e que apresentaria enorme dificuldade para
manutencao econdmico-financeira de um contrato de concessao com regioes
demasiadamente integradas.

Alias, a questdo antecedente € sobremaneira sensivel quando
falamos de loterias online, pois parece inexistirem meios tecnoldgicos que
permitam, de forma eficiente e confiavel, segregar a aquisigcdo de bilhetes em
regides dentro do mesmo estado federado. E dizer, é possivel, por exemplo, se
valer do IP dos computadores para controlar a comercializacdo de loterias entre
diferentes estados dentro do Brasil. Contudo, ndo é possivel sob a perspectiva
técnica fazer o mesmo de forma confiavel e eficiente dentro de regides delimitadas
na area de um mesmo estado federado. Alternativas, tecnoldgicas, embora
possam ser possiveis, parecem enfrentar relevante desafio de eficiéncia dos
custos e investimentos para além das dificuldades técnicas sinalizadas

108 Discussdo semelhante € tragada na regionalizagdo do saneamento basico, setor no qual se
discute a delegacéo de “filé” regional para certos agentes de mercado, enquanto outros ficam com
0 “0ss0”, composto por municipios com baixa rentabilidade econémico-financeira.
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anteriormente.

Ainda assim, sob a perspectiva da competi¢cao pelo mercado com
multiplos operadores, o critério geografico até seria o mais eficiente e acertado se
comparado com os critérios de “modalidade” ou de “canal de venda/distribuigdo”.
Contudo, mesmo nesta hipdtese de divisdo geografica, parece existir dbices
relevantes que afastam por completo o uso de delegagcdo sem exclusividade nos
servicos lotéricos estaduais.

2.1.5.2.2. Competicao pelo mercado com exclusividade

Na competi¢cao pelo mercado com exclusividade, ha competigao
entre os interessados pela outorga de concessao do servigo de loterias para
apenas para um concessionario atuar em todas as modalidades dentro da regiao
geografica integral do Estado de S&o Paulo.

Essa hipdtese elimina os problemas identificados no subitem
anterior, quais sejam: (i) assimetria na prestagao do servico; e (ii) limitacdo da
atuagdo do concessionario ao espago geografico. Em verdade, por meio da
exclusividade, enfrentam-se as falhas de mercado e permite-se a competicao
efetiva com os servigos federais e dos sites internacionais.

Como sera apenas um concessionario, 0 mesmo servico de
loterias entregue na capital sera idéntico ao servigo de loterias prestado no
Municipio de Tupa, por exemplo.

Com relagdo a limitagcdo do espagco geografico de atuagédo do
concessionario, ndo havera o obstaculo de fiscalizar se o concessionario esta
prestando o servigo dentro de sua area de atribuicdo. Contanto que seja
respeitado o territorio do Estado, ndo havera necessidade do Poder Concedente
em dispender tempo e recurso com fiscalizagdo nos moldes esclarecidos
anteriormente (€ 6bvio que outras formas de acompanhamento contratual e
fiscalizacdo da concessao serdao necessarios), sendo possivel o controle online
da comercializagao lotérica para outros estados da federacao brasileira.

Em resumo, sob o regime de competigdo pelo mercado, todos os
problemas relacionados com a multiplicidade de operadores do mesmo servigo
sdo mitigados. Inexiste sob o regime de exclusividade a competigdo desleal entre
operadores estaduais, a pratica de payouts predatérios, reduzindo-se o incentivo
a pratica de jogo irresponsavel na tentativa de aumentar o mercado consumidor,
assimetria na prestacao do servigo e negligéncia sob regides e/ou modalidades
pouco rentaveis.
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Todos esses aspectos sao mitigados naturalmente ou por meio
de disposi¢cdes do eventual contrato de concessédo, com a exigéncia de entrega
de informacdes contabeis da concessionaria e controle do seu faturamento.

O argumento contrario a exclusividade dos servigos residiria
naturalmente na tendencia do “monopolista” abusar da sua posi¢gao dominante de
mercado e (i) praticar pregos abusivos ou (ii) prestar servigos de baixa qualidade.

Contudo, ambos os argumentos n&o prosperam no caso de
loterias estaduais.

Sobre o incentivo de se praticarem pregos abusivos: 0s servigcos
lotéricos séo peculiares se comparados com outros servigos publicos. Isso porque
nao se esta diante de uma tarifa, mas sim em face da cobranca de um prego
publico para participagdo de uma atividade lotérica, com sorteio (extragédo) e
pagamento de um prémio na hipotese de se sagrar vencedor da aposta. O
concessionario aqui precisa prospectar clientes ao invés de simplesmente cobrar
pelo uso de uma infraestrutura. Se o pre¢o das apostas nao for atrativo ou se o
seu payout nao for adequado, ndo havera apostares. Por isso, a atividade lotérica
nao pode conviver com controle de pregos. Deve ser regulada com preco livre,
que compete livremente com as loterias federais e com os valores praticados
pelos sites internacionais.

O incentivo para a atividade lotérica nao € de abuso de pregos
exorbitantes, mas sim de comercializacdo eficiente de servigos lotéricos. Se
aumentar muito o prego e houver a competicdo destes concorrentes federais e
internacionais, o consumidor deixa de adquirir o produto.

A regulagdo de precos entao precisa ser substituida por uma
regulacao de receitas, ja que é preciso que o Poder Concedente saiba os valores
arrecadados para fiscalizar a correta destinagdo de parcela dos recursos para
servigos sociais, ao passo que também deve prezar pela solidez do sistema
lotérico do Estado, para assegurar seguranga do pagamento dos prémios.

Sobre o incentivo de se prestarem servigos de baixa qualidade: o
contrato de concessdo naturalmente devera prever encargos ao concessionario
para prestar informagdes dos servicos prestados, atendendo indicadores de
qualidade, assim como permitir a pratica de jogos responsaveis. Logo, a regulagao
contratual sera mais que suficiente para evitar a baixa qualidade nos servigcos
lotéricos. E isso sem rememorar a pressao competitiva das loterias federais e sites
internacionais, que por si s6 ja induzirdo a prestacédo adequada dos servigos de
loteria no Estado de Sao Paulo.
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Dando seguimento a analise proposta, esclarecemos que, sob o
aspecto regulatorio, podem se apontar diversos beneficios na adogédo do regime
com exclusividade.

Primeiramente, todo o tratamento regulatério pode ser realizado
pelo Poder Concedente por meio do futuro contrato de concessdo (um unico
instrumento). Nesse caso, elimina-se a necessidade da edicdo de normas
infralegais e regulamentares que disciplinem a prestacado do servigo de loterias,
simplificando a atividade regulatéria do Estado, com foco na gestdo do contrato
de concesséo.

Segundamente, o Poder Concedente tera menos dificuldade em
fiscalizar e regular a atuagdo do concessionario sob o regime de exclusividade.
Considerando o enxugamento dos gastos publicos e a otimizagdo dos recursos
humanos da Administragdo Publica, é desejavel que os tempo e dinheiro do Poder
Concedente sejam direcionados para areas de maior sensibilidade do que
direcionado para realizar um controle e regulagédo sobre um setor de loterias.
Portanto, inexistindo mais de um concessionario, inexiste uma demanda do Poder
Concedente para realizar o controle sob diversos players do setor. Afinal, se a
ideia primordial por tras da delegagao do servigo publico de loterias € justamente

levantar recursos para o0 erario e servigos sociais, € contraproducente que o
Estado venha a gastar mais com a fiscalizag&do sobre o futuro concessionario.

Terceiramente, a prestagdo de um servigo publico sob o regime
de exclusividade ¢é a pratica que tem marcado o setor de concessdes desde 1995,
envolvendo diversos segmentos de infraestrutura. E conhecida, e conta com maior
arcabouco pratico da Administragao Publica na forma de lidar com esse modelo.

N&o sera necessario, por exemplo, que o Estado de Sao Paulo se
reinvente ou adentre uma zona de incerteza ao conceder os servigos publicos de
loteria para mais um concessionario. Ressalta-se que a concessao dos servigos
publicos de loterias pelos estados € uma nova realidade em muitos entes da
federagao, exigindo cautela na formatagédo de novo servigo publico.

Portanto, adotar uma posigdo conservadora, cautelosa e com
base um modelo ja consagrado de exclusividade é o comportamento mais
adequado para um setor que é relativamente desconhecido do Poder Concedente.

E, considerando a abordagem proposta de exclusividade,
permite-se que a exclusividade seja controlada e periodicamente desafiada por
sucessivos processos licitatérios, nos quais o mercado podera simular a
competicdo para ter o direto de explorar os servigcos. Ou seja, os eventuais
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prejuizos do modelo de exclusividade estariam em grande medida mitigados,
permitindo que o modelo de concessao exclusiva agregue tdo somente beneficios
de ganho de escala, escopo, solidez do sistema lotérico, facilidade regulatoria e
de fiscalizagdo (via preponderantemente por meio de gestdo contratual),
segurancga da adog¢ao de um modelo testado em outros projetos do Estado etc.

2.2. Conclusao

O modelo de delegagdo dos servigos lotéricos devera seguir
formato de concesséao para afastar riscos de questionamento, observado resumo
na tabela abaixo:

Tabela 11 — Comparacéo de Modelos de Delegagdo

Instrumento de natureza normalmente precaria, usualmente figurado OBbice juridico — Risco Alto: questionamentos em face

como ato unilateral da caracterizagdo dos servigos lotéricos como servigos

Na&o exige licitagdo, permitindo varios operadores atuarem em competi¢do  publicos a serem explorados nos termos do art. 175 da
Maior custo regulatdrio institucional em fungdo da pluralidade de agentes  Constituigdo Federal + Discussdo de competéncia em

Autorizagdo

e auséncia de detalhado instrumento contratual, com dificuldade de face da legislagdo federal que determina concesséo
controle pelo titular e pelos drgdos de controle Precedente: Loteria esportiva online da Unido
Procedimento utilizado para situagdes de inexigibilidade de licitagdo, Obice juridico — Risco Alto: Questionamento em face
X para que multiplos agentes atuem em atividade econdmica contratada da auséncia de licitagdo e/ou auséncia de instrumento
Credenciamento *  Normalmente ndo gera contratos, sendo ato unilateral contratual, considerando a necessidade de prévia
Maior custo regulatorio em fungdo da pluralidade de agentes, com licitagdo nos termos do art. 175 da Constituigdo Federal
dificuldade de controle pelo titular e pelos 6rgdos de controle Precedente: Discussdo no Maranh&o

Obice técnico - Risco Médio: Necessidade de realizar
uma licitagdo, havendo menor grau de seguranga para
os investidores, o que podera afastar interessados+
Discussdo de competéncia em face da legislagdo federal
que determina concessdo

Precedente: P.ex. Ambulante de Bilhetes

Instrumento de natureza normalmente precaria, adotado usualmente
para servigos de menor complexidade e com menor necessidade de
Permissao investimentos

*  Menor grau de protegdo de investidores, com necessidade e maior
custo regulatorio em fungdo da comum precariedade dos instrumentos

Instrumento contratual com garantias para investidores, com Viabilidade juridica — Risco Baixo: Modelo conhecido e
conhecimento consolidado pelo mercado e pelo Estado estado para delegar a exploragdo material de servigos

Concessio Pode ser organizada por regime de competigdo (cf. art. 16 da Lei publicos, com preponderancia de regulagdo contratual
8.987/95), bem como por regime de exclusividade, hipétese que Precedente: Regulagdo federal (p.ex. Lotex)

dependera de justificativas técnicas e/ou econdmicas

Fonte: Consorcio SP Lotto

Ademais, € possivel apresentar conclusao sobre a viabilidade do
modelo de delegacado, conforme os Cenarios A e B descritos no Edital de
Chamamento Publico, quais sejam:

a. Cenario A: os interessados deverao considerar modelos de exploragao dos
servigos lotéricos nos quais tenham assegurada a exclusividade na
prestacdo dos servigos, ao longo do prazo contratual, para a(s)
modalidade(s) lotérica(s) objeto do contrato, sendo a exclusividade
compreendida como a auséncia de contratagao, pelo Estado de Sao Paulo,
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de outra pessoa fisica ou juridica para a exploracdo da(s) mesma(s)
modalidade(s) lotérica(s).

b. Cenario B: os interessados deverao considerar modelos de exploragao dos
servigos lotéricos nos quais ndao tenham assegurada a exclusividade na
prestacdo dos servigos, ao longo do prazo contratual, para a(s)
modalidade(s) lotérica(s) objeto do contrato, de modo que o Estado de Sao
Paulo possa contratar, concomitantemente, mais de uma pessoa fisica ou
juridica para a exploracéo da(s) mesma(s) modalidade(s) lotérica(s).

Sobre estes cenarios, foram analisados o0s seguintes
desdobramentos:

Imagem 1 — Potencial composi¢do de cenarios para prestagcdo dos servigcos lotéricos

—ﬁ Competicdo “No” Mercado
—% Concessdo com Competicdo )—

Diversos operadores competindo no mesma
Pontos de destaque modalidade e na mesma alocagdo geogréfica
Dificuldade de Controle
Dificuldade de Regulagdo
Dificuldade de aproveitar —ﬁ Competigdo “Pelo” Mercado com Divisdo de Modalidades ‘
ganhos de escala e escopo
Externalidades negativas, com
risco de Praticas Irresponsaveis
" Competigdo prejudicada pela
Concessdo | competi¢cdo com loterias
federais e sites internacionais

Exclusividade de operadores por
cada modalidade lotérica

—ﬁ Competicdo “Pelo” Mercado com Divisdo Canal de Venda ‘

Exclusividade do canal de venda
fisico e exclusividade do canal de
—% Concessdo com Exclusividade ‘ venda virtual (online)

Pontos de destaque
* Mitiga Falhas de mercado
Ganhos de alocagdo

—ﬁ Competicdo “Pelo” Mercado com Divisdao Geografica ‘

Fomento ao Jogo Responsavel Exclusividades regionais, com
Eficiéncia regulatdria competicdo de diferentes
Eficiéncia de controle localidades

Modelo juridicamente experiente

Fonte: Consodrcio SP Lotto

O resumo da analise dos desdobramentos é apresentado abaixo.

2.2.1. Cenario A

Nos termos do ja exposto, considerando um cenario de
exclusividade na prestagao do servigo de loterias, 0 modelo juridico de delegacao
que melhor atende o disposto na legislagéo federal e estadual é a concesséo de
servico publico, nos termos da Lei Federal 8.987/1995 e Lei Estadual 7.835/1992.

Nessa hipotese, a exclusividade pode ser feita por meio da
delegacdo da integralidade do servigo lotérico, compreendendo todas as
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modalidades, para um concessionario atuar com exclusividade dentro de todo o
territério do Estado de Sao Paulo.

O cenario de exclusividade parece ser aquele que melhor atende
0s requisitos técnicos, juridicos e econémicos do objeto do presente PMI, pois
detém mecanismos para trazer seguranga aos servigos, mitigar falhas de
mercado, aproveitar ganhos de escopo e escala, além de fortalecer o sistema
lotérico local e aproveitar eficientemente mecanismos regulatérios e de
fiscalizagdo. Os supostos prejuizos decorrentes do regime de exclusividade sao
facilmente mitigados por previsdes contratuais e pela propria dindmica de
competicao da loteria estadual com as loterias federais, sob administracado pela
Caixa Econdmico Federal (ou que venham a ser delegadas pela estatal), com os
sites de apostas internacionais, e concursos de titulo de capitalizacéo.

2.2.2. Cenario B

Mesmo numa hipotese de auséncia de exclusividade, com dois ou
mais concessionarios explorando uma mesma modalidade de servigos lotéricos,
o instrumento juridico que melhor se coaduna com a legislagao federal e paulista
€ a concessao de servigo publico, nos termos da Lei Federal 8.987/1995 e Lei
Estadual 7.835/1992.

Ha, contudo, diversas falhas de mercado que desaconselham a
estruturacdo dos servigos publicos lotéricos com competigdo no mercado de
loterias, tornando questdo ainda mais sensivel se contextualizada a competicao
destes servigos junto das loterias federais e dos sites internacionais, havendo,
nestes casos, alta chance de perda de competitividade da loteria estadual de Sao
Paulo.

Nao obstante, também é possivel que o Poder Concedente
outorgue (i) diversas concessdes para uma mesma modalidade do servico de
loteria, dentro de um mesmo espaco geografico, (ii) segmentar os servigos com
base no seu canal de distribuicdo, ou seja, se fisico ou virtual; ou (iii) conceder
com exclusividade determinada(s) modalidade(s) de servigos lotéricos para um
determinado espaco geografico dentro do Estado de S&ao Paulo, formando clusters
regionais de servigos lotéricos.

Na primeira hipétese, ha uma competicdo entre concessionarios
de diferentes modalidades do servico publico de loteria, 0 que apresenta riscos de
diversas naturezas, conforme exposto no item 2.1.5.1 do presente relatério.

Na segunda hipotese, ha competicdo entre diferentes
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concessionarios de canais de venda, expondo cada concessao diante dos riscos
de alocacéao eficiente de recursos, competicdo com terceiros e viabilidade das
préprias concessdes, detalhados no item 2.1.5.1.

Na terceira hipétese, como cada concessionario ficara limitado a
prestar o servigo dentro da sua area de atribuigdo, mitigam-se os riscos e
problemas identificados nos formatos anteriores, conforme exposto no item
2.1.5.2.1 do presente relatério, mas deve-se enfrentar outros desafios, envolvendo
a formacao equilibrada dos clusters para além de maior incorréncia de custos
regulatorios para acompanhar diferentes concessionarios e a impossibilidade
técnica de se limitarem mercados dentro do mesmo estado federado (p.ex.
controle de vendas online).

ApoOs investigagdo, o modelo com competicdo que aparenta
melhor atender aos requisitos técnicos, juridicos e econémicos do objeto do
presente PMI é a outorga de concessdes para todas as modalidades dos servigos
lotéricos a serem exploradas pelo concessionario dentro de um territério
previamente definido (clusters), ainda que, nesta situagao, haja pontos de atencéo
e risco a serem sopesados pelas autoridades governamentais, induzindo a
adocéao de escolha do modelo com exclusividade.
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3. Capitulo lll - Comparacao de modelos

3.1. ldentificacido das diferencas entre cenario A e cenario B

A concessao comum, regime pelo qual a Administracdo Publica
firma um contrato com um parceiro privado para prestagao de servigo publico —
no caso, o servico de loterias —, conforme demonstrado acima, se mostra o regime
mais adequado a prestacdo do servico lotérico. Isso porque, deve-se considerar
as prerrogativas conferidas ao Poder Publico e a seguranga ao privado, gerando
mais atratividade para a prestacao/delegacao do servigo para as partes.

Dentro do regime de concessao, contudo, existem ainda
diferentes formas de se delegar o servigo. Ou seja, a discussao nao se encerra
na escolha do regime de outorga, mas se estende a definicdo de como o servigo
sera prestado: sob o regime de exclusividade (cenario A) ou sob o regime de
competitividade (cenario B)?

O regime de competicdo poder-se-a ser estruturado de diferentes
formas. Ao longo do ultimo Capitulo Il buscamos demonstrar as formas de
delegacao com competicao, destacando seus pontos positivos e negativos.

Neste cenario, identificou-se possivel estruturar delegagdes por
meio (i) de competicdo no mercado; ou competicdo pelo mercado, mediante o
processamento de processos licitatérios, considerando (ii.a) a delegacgéo
segregada das modalidades lotéricas, p.ex. enquanto um operador se encarregar
das loterias de progndstico outro sera responsavel pelas loterias esportivas e/ou
de quota fixa; havendo, alternativamente, a opg¢éao (ii.b) de se delegar todas as
modalidades lotéricas em conjunto, mas para diferentes segmentacdes
geograficas do Estado de Sao Paulo (diferentes clusters regionais).

Tais alternativas, todavia, apresentam uma série de desafios
juridicos, sociaise econdmicos, principalmente em virtude das falhas de mercado
inerentes aos servigos de loteria, assim como em face da novidade juridica de se
organizarem loterias estaduais.

Como contraponto destes desafios estruturou-se a alternativa de
exclusividade, na qual o mesmo operador se encarrega de prestar a integralidade
das modalidades lotéricas ao longo de todo o territério geografico do Estado de
Sao Paulo.

As principais diferencas dos modelos analisados residem
basicamente na extensao da competicdo entre diferentes operadores estaduais e
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seus impactos na formulagao eficiente dos servicos lotéricos estaduais de Sao
Paulo.

Fundamental perceber, apesar de deterem competicdo, muitas
das modalidades sem exclusividade que foram analisadas passam pela mesma
premissa de estarem fundamentadas na competicdo pelo mercado, mediante
leildo publico. Ou seja, a competicdo se da unicamente no momento da licitagéo.
A existéncia de multiplos operadores posteriormente, durante a etapa de operacao
dos servicos lotéricos, ndo deveria gerar competicdo entre os agentes estaduais.

Como consequéncia, pode-se afirmar que potencialmente pouco
se aproveita do cenario de delegacdo sem exclusividade. Pelo contrario, como
demonstrado e reiterado neste Estudo, o cenario sem exclusividade detém uma
série de riscos e desafios que desaconselham a sua utilizacdo pelo Estado
Brasileiro.

Nao parece ser demais ressaltar que, dentro do cenario B, o qual
pressupde modelos de exploragao dos servigos lotéricos nos quais ndo tenham
assegurada a exclusividade da prestagado dos servigos, notam-se dificuldades
relacionadas a competitividade alinhada ao bem comum.

Neste cenario seria preciso conciliar o regime de “concorréncia’,
com: a outorga adequada para o Poder Publico, considerando as localidades e os
produtos mais e menos vantajosos; a relagdo econémico financeira entre os
privados e o Poder Publico; o repasse de valores a seguridade social do Estado
de Sao Paulo; a fiscalizacdo dos diversos concessionarios para cuidar da
prestacao do servigo, das medidas para lidar com praticas ilicitas, entre outros; da
regulacado das propagandas dos jogos, visando estimular o consumo, mas sem
que isso represente danos a saude publica por estimular um tipo de vicio etc.

E tem-se que € extremamente complexo conciliar um regime de
multiplos concessionarios com as diretrizes que orientardo a concessao do servigo
publico visando o bem comum e o interesse publico, observando uma série de
problemas causados pela concorréncia excessiva e predatoria entre os
operadores (jogo irresponsavel, auséncia no aproveitamento econdémico dos
servigos, perda de escala e escopo etc).

Veremos simples exemplo abaixo para ilustrar os beneficios da
exclusividade na delegacao dos servigos publicos.

Como exemplo, se tem o caso da concessao de dos pontos de
Onibus da cidade de Sao Paulo. Desde 2012, o servigco de confecgao, substituicao
e manutengéo de abrigos de 6nibus foi concedido a Otima Concessionaria de
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Exploragao de Mobiliario Urbano. Os cuidados com os abrigos de énibus sao feitos
pela Otima sem qualquer 6nus a Prefeitura de Sao Paulo, que ainda recebeu o
valor de R$172.5 milhées como valor de outorga. Em contrapartida, a Otima pode
explorar a publicidade veiculada nesses abrigos de 6nibus.

No caso, a Otima é responsavel pelos inumeros abrigos de dnibus
espalhados pelo Municipio. Caso esses abrigos fossem divididos em diferentes
lotes ou em diferentes concessoes, logicamente, existiriam abrigos mais e menos
interessantes para a veiculagao de publicidade. O valor de outorga, a titulo de
especulagcdo — mas com consideravel segurangca —, seria muito maior pelos
abrigos de 6nibus localizados na Avenida Paulista do que em outra localidade com
menor circulagdo de pessoas. Inclusive, é possivel que uma série de abrigos de
Onibus sequer sejam viaveis para veiculagdo de publicidade considerando uma
localizagdo pouco atrativa. Nesse caso, a receita obtida com a publicidade
veiculada em pontos muito procurados garante que a concessionaria tenha receita
para garantir os cuidados com os abrigos localizados em pontos menos
interessante. Nota-se, portanto, que uma eventual “divisdo” da concessao, poderia
ser prejudicial para a prestagao do servigo.

No mesmo sentido e utilizando o mesmo exemplo, seria
extremamente oneroso para a Prefeitura de Sao Paulo fiscalizar uma série de
concessionarias responsaveis por diferentes abrigos distribuidos pelo Municipio.
Em contrapartida, a centralizagao de todos os abrigos em uma so6 concessionaria,
torna a fiscalizac&o da prestagao do servigo consideravelmente menos trabalhosa
para o Poder Publico — assim como seria ha concessao do servigo lotérico.

Portanto, a diferenga central entre os cenarios, a saber, a
existéncia de exclusividade ou nao na prestagao do servigo, permite que sejam
identificadas uma série de vantagens no cenario A, em detrimento do cenario B.

3.2. Cenario A

3.2.1. Vantagens sociais, econémicas e juridicas

A delegacéao do servigo de loterias com exclusividade apresenta
diversas vantagens sob o aspecto social, econémico e juridico. A delegacéo para
um unico concessionario mitiga riscos que sdo decorrentes da multiplicidade de
operadores do mesmo servico e fortalece os servigos lotéricos paulistas em frente
da concorréncia federal e dos sites internacionais.

Sob o aspecto social, como havera um concessionario, nao
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havera concorréncia entre os prestadores do mesmo servico. Dessa forma,
considerando que o unico prestador ira trabalhar com um perfil de usuario definido
e quantificado, ndo havera uma disputa pelos consumidores e/ou uma
necessidade de expansé&o do servigo para além do perfil ja definido.

Como exposto acima, a OMS considera que o vicio ao jogo e as
apostas constituem uma doencga. Sem a necessidade expansao agressiva dos
negocios mediante pratica de jogos irresponsaveis, uma hipétese que somente
sera necessaria com multiplos operadores, ha um maior controle sobre o vicio e
a moralidade.

Adicionalmente, sob o regime de exclusividade, ha um risco
menor de concessionarios utilizarem a prestacdo do servigo publico de loterias
como uma fachada para outras atividades ilicitas ou lavagem de dinheiro.
Evidentemente, com uma menor possibilidade se utilizar a concessdo como um
instrumento do crime, ha um ganho social e de seguranga publica.

Conforme ja mencionado, € notéria a promiscuidade entre
operadores de jogos clandestinos e outras areas do crime organizado, que
envolvem estelionato, lavagem de dinheiro e formagao de quadrilha.'®®

Sob o ponto de vista econdmico, a exclusividade garante que o
servigco prestado seja rentavel, aproveitando-se de ganhos de escala e escopo,
bem como evitando uma possivel quebra ou insustentabilidade financeira da
operacao. Como o servico deve ser prestado sem um avango abusivo sobre a
populacdo e sem que haja uma expansado desenfreada do numero de
apostadores, ha um evidente limite material na operacdo do concessionario.

Considerando um cenario sem competicdo no mercado, € apenas
pelo mercado, o concessionario tera a garantia de que podera prestar o servigo
sem o risco de se envolver uma atividade sem possibilidade de retorno de lucro.

Adicionalmente, vale retomar que o operador exclusivo nunca
detera o monopdlio dos servigos lotéricos na regido estadual, pois estara sempre
a competir com os servicos lotéricos federais (inclusive com eventual delegacao
de servigos federais), com os sites internacionais de apostas online e com alguns
concursos de titulo de capitalizagcao. Desta forma, ha um incentivo de competi¢cao
para que o operador exclusivo nao pratique prémios abusivos ou mesmo precos
irreais.

109 Para tanto, vide as seguintes noticias:
https://g1.globo.com/ri/norte-fluminense/noticia/2021/05/05/operacao-do-mprj-mira-organizacao-
criminosa-envolvida-com-jogo-do-bicho-no-noroeste-fluminense.ghtml
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2018/08/13/nao-entra-no-meu-caminho-ameaca-
gerente-de-quadrilha-do-jogo-do-bicho-em-sao-goncalo-no-rji.ghtml
https://www.jornaldocomercio.com/_conteudo/geral/2018/08/643387-policia-atua-em-operacao-
contra-o-jogo-do-bicho-no-rio-de-janeiro.html

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

112

SANTACASA
GLOBAL


https://g1.globo.com/rj/norte-fluminense/noticia/2021/05/05/operacao-do-mprj-mira-organizacao-criminosa-envolvida-com-jogo-do-bicho-no-noroeste-fluminense.ghtml
https://g1.globo.com/rj/norte-fluminense/noticia/2021/05/05/operacao-do-mprj-mira-organizacao-criminosa-envolvida-com-jogo-do-bicho-no-noroeste-fluminense.ghtml
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2018/08/13/nao-entra-no-meu-caminho-ameaca-gerente-de-quadrilha-do-jogo-do-bicho-em-sao-goncalo-no-rj.ghtml
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Este incentivo € reduzido na hipétese de concorréncia e
competicdo no mercado. A dificuldade de regulagdo e controle de multiplos
operadores, juntamente com o aumento de competidores gerara o incentivo
inverso, levando concessionarios a abaixarem os pregos das apostas justamente
para garantir que o apostador escolha o seu servico e ndo o de outro
concessionario, prejudicando a confiabilidade do sistema lotérico do Estado e
incentivando posturas oportunistas de diferentes operadores.

Sob o aspecto juridico, ha diversos pontos a serem considerados.

Inicialmente, a regulacéo, fiscalizagao e controle devera ser feita
apenas sobre o unico concessionario, nao havendo necessidade de haver um
aparato estatal grande o suficiente para realizar uma regulagao sofre diversos
players.

Como se sabe, a loteria publica tem como finalidade justamente
levantar recursos para o erario e aos programas sociais. Nesse sentido, o custo
para regulamentar o servigo ndo pode ser superior ao beneficio econdmico que
este trara aos cofres publicos.'"°

Adicionalmente, a regulagdo podera ser realizada quase que
integralmente pelo contrato de concessao, sendo desnecessario a edigao de
normativos gerais e abstratos que venham a regular a atuagdo de diversos
operadores do servigo de loterias.

Por fim, a concessado de servigco publico sob o regime de
exclusividade é o método mais adotado e comprovadamente eficaz para ativos de
infraestrutura e outros projetos estaduais. Reiteramos, a possibilidade de explorar
0 servigo publico de loterias é algo inédito para a maior parte dos estados e,
considerando esse cenario de inovagao, deve a Administragao Publica agir com a
devida cautela.

Eventualmente, caso se demonstre o éxito de uma concessao do
servigo publico de loterias pelos estados, nada impede que novos modelos sejam
testados futuramente. Mas enquanto ndo houver essa confirmagdo, a
Administracdo Publica deve agir com a cautela que a situagao exige, adotando o
modelo juridico que € menos passivel de questionamentos e de percalgos.

0 Bruno Nagli, em coluna no Estdo, aponta que um dos erros da liberagéo dos bingos no inicio
dos anos 2000 foi justamente as poucas amarras e regulagéo realizada sobre tais servigos. Vide:
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/as-loterias-estaduais-vem-ai-mas-e-preciso-

responsabilidade/#:~:text=0%20Supremo%20Tribunal%20Federal%20finalmente.n%C3%A30%

20exclusiva%20do%20governo%20federal.&text=0%20mercado%20de%20loterias%20%C3%A
9%20altamente%20atrativo.
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3.2.2. Diretrizes gerais para Vviabilizagdo do modelo (indispensaveis,
inconvenientes e inadmissiveis)

De inicio, € preciso pontuar que as principais diretrizes para

operacao do modelo de concessao sao detalhadas no Capitulo 6 deste Estudo.

Para fins de completude, buscando viabilizar da outorga do

servigo publico de loterias sob concessdo, em regime de exclusividade, as
seguintes diretrizes gerais precisam ser observadas:

a.

Diretrizes indispensaveis:

Necessidade de lei autorizando a concessao: nos termos da Lei Federal
9.074/1995, art. 2°, a concessao do servigo publico de loterias deve ser
autorizada por lei. Nesse sentido, entendemos que a Lei Estadual
14.386/2021 ja supre esse requisito;

Definir o prazo da concessé&o: considerando um regime de exclusividade, o
prazo da concessao devera ser definido, de forma fundamentada, visto que,
durante o prazo, o concessionario podera prestar o servico de loterias sem
qualquer concorréncia;

Liberdade de preco, permitindo que a concessionaria pratique livremente a
atividade de comercializagao das apostas lotéricas, com controle regulatério
focado nos resultados colhidos pela concessionaria (revenue regulation)
para acompanhar os patamares de payout (prémios), assim como o repasse
de montantes devidos ao Estado para enderecamento as politicas sociais.

Disposigao legislativa prevendo arrecadagao de valores para destinagéo de
programas sociais pela concessionaria, por conta e ordem do Poder
Concedente, com alocacgéo de recursos para programas sociais, buscando
eficiéncia fiscal (evitar recolhimento de impostos federais € municipais). Nao
se deve usar a outorga para repassar os valores ao Estado, sob pena de
novamente incorrer em ineficiéncia fiscal;

Critérios claros de alocacdo de risco advindo de alteracdo legislativa e
atuagdo de outros entes governamentais (fato do principe), buscando
proteger a relagdo contratual ao longo da vida da concess&o. Os riscos
devem ser alocados ao Poder Concedente.

Inexisténcia de bens reversiveis em fung¢ao da inutilidade de se manterem
ativos vinculados a concessdo, e a serem revertidos ao Estado. Modelo
espelhado na concessao da LOTEX pelo governo federal.
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Necessidade de consulta e audiéncia publica: previamente a abertura do
futuro edital de concessdo, as minutas dos documentos da concessao
(edital, minuta do contrato e outros anexos), deverdo ser submetidos a
consulta e audiéncia publica;

Exigéncia contratual de programa de Compliance, sobretudo para
acompanhamento da licitude das atividades da concessionaria, evitando uso
de loterias para lavar dinheiro de crime;

Exigéncia contratual de acreditacbes para reforgar boas praticas da
concessionaria; e

Previsdo de regras editalicias que fomentem a apresentacdo de boas
propostas, exigindo qualificagédo técnica especifica do setor, com guarida na
especificidade requerida para outros projetos nacionais, bem como critério
de julgamento que beneficie a execugdo contratual, permitindo aos
interessados apresentar propostas para outorga fixa, outorga variavel e com
propostas técnicas para execugéo de plano de jogos.

Diretrizes convenientes:

N&ao obstante inexistirem bens reversiveis, havera obrigacédo de que, quando
do término do contrato, a concessionaria cedera ao Poder Concedente,
gratuitamente, todos os projetos, planos, documentos, base de dados, base
de clientes e historico de Emissdes que se revelem necessarios a execugao
dos servicos lotéricos paulistas, e que tenham sido especificamente
adquiridos ou elaborados no desenvolvimento das atividades integradas na
concessao pela concessionaria ou por seus subcontratados, competindo a
concessionaria adotar todas as medidas necessarias para este fim. Trata-se
medida especifica, voltada para continuidade dos servigos publicos lotéricos;
e

Designacao de uma das 27 (vinte e sete) secretarias que integram o Governo
do Estado de Sao Paulo para tratar das lotéricas estaduais.

Diretrizes inadmissiveis:

Criacdao de empresa, autarquia ou fundacido para tratar das lotéricas
estaduais;

Delegacéao dos servigos lotéricos por meio de instrumentos precarios, como
autorizacao, credenciamento ou permissao;
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iii. Deixar de apresentar normativo tributario para enderecar a arrecadacao dos
valores advindos da exploragao dos servigos lotéricos, fazendo incidirem
tributos federais e municipais sobre toda a base de arrecadacao dos valores
lotéricos, independentemente de parcela destes montantes serem devidos
ao Estado de Sao Paulo na forma de repasses para acdes sociais; e

iv. Utilizacado de critério de julgamento que esteja limitado a maior outorga fixa,
inviabilizando a participacdo de outros concorrentes no leildo, que reflete a
competicdo pelo mercado.

3.2.3. Incertezas, incentivos e riscos

Apesar de o Cenario A mitigar diversos riscos e obstaculos, o
modelo de exclusividade possui riscos que lhe sao préprios.

Os principais desafios e riscos aqui sao aqueles detalhados
anteriormente, referentes ao abuso de precgo e baixa qualidade na prestagao dos
Servigos.

Ambos podem ser enderegados com correto tratamento
contratual, por exemplo, mediante a utilizagdo de indicadores de desempenho
e/ou exigéncia de acreditagao internacional da concessionaria.

Para além destas questdes, vale retomar a importancia de se
prever adequado tratamento contratual para a coleta e tratamento de dados
pessoais dos apostadores, principalmente considerando que diversos bilhetes de
aposta sdo nominativos por exigéncia regulatoria.

Este tratamento é fundamental para evitar inconsisténcias em
face da LGPD, como também podera corresponder a oportunidade de receita
acessoria ao projeto.

3.2.4. Propostas de alteragbes regulatérias

No cenario A, como ha apenas um prestador do servico, toda a
regulacao pode ser feita pelo Poder Concedente diretamente por meio do contrato
de concessao, que definira todas as condi¢des pela qual o concessionario devera
agir.

Nesse cenario, como ha apenas um concessionario, a regulagao
por meio do contrato de concessao nédo ira criar situagdes dispares e de assimetria
no controle e fiscalizagao realizada pelo Poder Concedente.
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Nao obstante, recomenda-se fortemente a promogao da alteragao
legislativa para enderecar a questao tributaria descrita em maiores detalhes no
item 1.4 deste Estudo, afastando ineficiéncias tributarias.

3.3. CenarioB

3.3.1. Vantagens sociais, econémicas e juridicas

Em regime prestagdo do servigo de loterias sem exclusividade,
ainda que por meio de uma concessao de servigo publico, pode apresentar certas
vantagens do ponto de vista social, econémico e juridico.

Da perspectiva juridico-regulatéria, a existéncia de multiplos
operadores, ainda que divididos em clusters,modalidades ou canal de
venda/distribuicdo, permite que o Poder Publico compare a atuagdo de uma
concessionaria diante da outra, reduzindo o risco moral.

Do ponto de vista social, apesar de uma possivel assimetria com
relagao a prestacao do servico, considerando a multiplicidade de prestadores do
servigo, os futuros usuarios terdo mais liberdade para escolher o prestador do
servico — sempre pontuando aqui a dificuldade de manter os apostadores dentro
dos clusters definidos a época da licitagao para fins da manutengao do equilibrio
econdmico-financeiro de cada concessao.

Do ponto de vista econdmico, a presenca de mais de um operador
podera apresentar alta performance em um primeiro momento, com delegatarias
competindo entre si de forma agressiva para fortalecer sua posigdo no mercado.
Adicionalmente, mais de um concessionario podera permitir pulverizagao do risco
de operacgao, possibilitando eventualmente maior arrecadagao juntos dos servigos
lotéricos.

Vale observar aqui embora possa existir efeitos positivos da
competi¢ao agressiva entre diferentes operadores, esta mesma competi¢cao pode
ser prejudicial a sociedade com abusividade das praticas de jogo e descasamento
de posturas responsaveis com a saude publica. Além disso, os dados dos Estudos
econdmico-financeiros parecem sugerir que quanto maior o numero de
competidores menos rentavel se torna a operacao lotérica. Como consequéncia,
os valores de outorga e de repasse para projetos sociais tendem a ser menores
do que em caso de se delegar os servigos para um unico operador. Tal situagao
se deve pelos ganhos de escala que caracterizam a operagao lotérica, conforme
sinalizado pela literatura econémica descrita neste trabalho.
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3.3.2. Diretrizes gerais para Vviabilizagdo do modelo (indispensaveis,
inconvenientes e inadmissiveis)

De inicio, € preciso pontuar que diretrizes para operacdo do

modelo de concessio sido detalhadas no Capitulo 6 deste Estudo.

Por completude, para a viabilizar a outorga do servigo publico de

loterias sob concessdo, sem o regime de exclusividade, as seguintes diretrizes
gerais precisam ser observadas.

a.

Vi.

Diretrizes indispensaveis:

Necessidade de lei autorizando a concessao: nos termos da Lei Federal
9.074/1995, art. 2°, a concessao do servigo publico de loterias deve ser
autorizada por lei. Nesse sentido, entendemos que a Lei Estadual
14.386/2021 ja supre esse requisito;

Definir o prazo da concessé&o: considerando um regime de exclusividade, o
prazo da concessao devera ser definido, de forma fundamentada, visto que,
durante o prazo, o concessionario podera prestar o servico de loterias com
concorréncia de outros operadores estaduais;

Liberdade de preco, permitindo que a concessionaria pratique livremente a
atividade de comercializagao das apostas lotéricas, com controle regulatério
focado nos resultados colhidos pela concessionaria (revenue regulation)
para acompanhar os patamares de payout, assim como o repasse de
montantes devidos ao Estado para enderegcamento as politicas sociais.

Disposigao legislativa prevendo arrecadagao de valores para destinagéo de
programas sociais pela concessionaria, por conta e ordem do Poder
Concedente, com alocacgéo de recursos para programas sociais, buscando
eficiéncia fiscal (evitar recolhimento de impostos federais € municipais). Nao
se deve usar a outorga para repassar os valores ao Estado, sob pena de
novamente incorrer em ineficiéncia fiscal;

Critérios claros de alocacdo de risco advindo de alteracéo legislativa e
atuacdo de outros entes governamentais (fato do principe), buscando
proteger a relagdo contratual ao longo da vida da concess&o. Os riscos
devem ser alocados ao Poder Concedente.

Inexisténcia de bens reversiveis em fung¢ao da inutilidade de se manterem
ativos vinculados a concessdo, e a serem revertidos ao Estado. Modelo
espelhado na concessao da LOTEX pelo governo federal.
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Necessidade de consulta e audiéncia publica: previamente a abertura do
futuro edital de concessdo, as minutas dos documentos da concessao
(edital, minuta do contrato e outros anexos), deverdo ser submetidos a
consulta e audiéncia publica;

Exigéncia contratual de programa de Compliance, sobretudo para
acompanhamento da licitude das atividades da concessionaria, evitando uso
de loterias para lavar dinheiro de crime;

Exigéncia contratual de acreditacbes para reforcar boas praticas das
concessionarias, essencial para o cenario com competicao, buscando evitar
a materializacédo de externalidades negativas advindas da atividade lotérica;

Previsdo de regras editalicias que fomentem a apresentagcdo de boas
propostas, exigindo qualificagédo técnica especifica do setor, com guarida na
especificidade requerida para outros projetos nacionais, bem como critério
de julgamento que beneficie a execugdo contratual, permitindo aos
interessados apresentar propostas para outorga fixa, outorga variavel e com
propostas técnicas para execugao de plano de jogos; e

Mecanismo de controle para manutengédo da demanda em cada cluster
regional e/ou modalidade lotérica, evitando competicdo entre diferentes
concessionarias.

Diretrizes convenientes:

Nao obstante inexistirem bens reversiveis, havera obrigagdo de que,
quando do término do contrato, a concessionaria cedera ao Poder
Concedente, gratuitamente, todos os projetos, planos, documentos, base
de dados, base de clientes e histérico de Emissdes que se revelem
necessarios a execugao dos servigos lotéricos paulistas, e que tenham sido
especificamente adquiridos ou elaborados no desenvolvimento das
atividades integradas na concessao pela concessionaria ou por seus
subcontratados, competindo a concessionaria adotar todas as medidas
necessarias para este fim. Trata-se medida especifica, voltada para
continuidade dos servigos publicos lotéricos;

Designagcao de uma das 27 (vinte e sete) secretarias que integram o
Governo do Estado de Sao Paulo para tratar das lotéricas estaduais;
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C. Diretrizes inadmissiveis:

i. Criacdo de empresa, autarquia ou fundacdo para tratar das lotéricas
estaduais;

i. Delegacdo dos servigos lotéricos por meio de instrumentos precarios, como
autorizacao, credenciamento ou permissao;

iii. Deixar de apresentar normativo tributario para enderecar a arrecadacao dos
valores advindos da exploragao dos servigos lotéricos, fazendo incidirem
tributos federais e municipais sobre toda a base de arrecadacao dos valores
lotéricos, independentemente de parcela destes montantes serem devidos
ao Estado de Sao Paulo na forma de repasses para agdes sociais; e

iv. Utilizac&do de critério de julgamento que esteja limitado a maior outorga fixa,
inviabilizando a participacdo de outros concorrentes no leildo, que reflete a
competicédo pelo mercado.

3.3.3. Incertezas, incentivos e riscos

Conforme ja exposto, sdo identificados certos obstaculos e riscos
com relacéo ao cenario B.

De inicio, uma ampla competividade na exploragdo dos servigos
de loterias pode resultar numa maior oferta de servigos e, consequentemente,
numa expansao do servico de loterias, com diferentes operadores construindo sua
operacao lotérica.

Contudo, a delegagao de mercado diminuto dos servigos lotéricos
podera gerar incentivos para que os operadores compensem a falta de ganhos de
escala e escopo por meio de posturas oportunistas da venda de jogos para
populagao vulneravel, com jogos irresponsaveis.

Conforme ja exposto, a OMS considera que tal vicio € uma
doencga e estudos apontam que 1% da populagéo brasileira sofrem desse mal.
Com o aumento dos prestadores dos servigos de loterias, essa porcentagem
poderia ser aumentada, criando problemas de saude publica e moralidade.

Havera, ademais, pressdo competitiva sobre os payouts, diante
de custos elevados e demanda diminuta, com competicdo externa. Isso podera
fazer com que os operadores ou bem apresentem prémios menores e que
deixarao de ser atrativos aos apostadores, ou bem aumentem seus prémios de
forma irresponsavel prejudicando a confiabilidade do sistema lotérico estadual.
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Neste cenario, a pressdo competitiva podera gerar problemas de
solidez e segurancga do sistema lotérico, permitindo o afastamento de apostadores
dos servigos de loteria estadual. Isto €, dependendo da competigdo e do controle
dos operadores, podera haver situagdes de ndo pagamento dos prémios ou entao
de lavagem de capitais, descredibilizando toda a operagao estadual.

Fragilizado, o sistema estadual podera sofrer ainda maior impacto
da concorréncia junto de loterias federais (e as vezes até estaduais).

Adicionalmente, nos termos ja esclarecidos, entende-se
desafiador a montagem de clusters para delegacao dos servigos lotéricos em
diferentes regides do Estado, o que podera gerar incentivos perversos na
competicdo pelo mercado. E isso sem falarmos do desafio de acompanhamento
contratual para evitar disputa entre diferentes concessionarias diante da
comercializacdo de bilhetes para apostadores de municipios limitrofes dos
clusters vizinhos, ou entdo no ambito virtual.

Falando da regulacdo, e considerando a multiplicidade de
concessionarios, devera o Poder Concedente possuir os recursos fisicos,
normativos e humanos para poder realizar a fiscalizagdo sobre todos os
concessionarios. Uma fiscalizagao fraca ou deficitaria pode gerar uma sensagao
de liberdade indevida aos concessionarios. Indevida porque, conforme ja exposto,
loteria € um servigo publico e, portanto, deve ser prestado sob um regime de
direito publico e em conformidade com a regulacéo aplicavel, termos do contrato
de concesséo e legislacao.

A regulacao e controle de multiplos operadores certamente trara
maiores custos regulatérios.

3.3.4. Propostas de alteragdes regulatérias

O regime com multiplos concessionarios do servigo publico de
loterias demanda uma atuagao regulatoria mais complexa por parte do Poder
Concedente, que podera adotar padrées de comparagdo entre as
concessionarias, agregando aspectos de regulagao discricionaria ao controle dos
servigos publicos.

Eventualmente, a depender da quantidade de concessionarios de
loterias, sera necessario instituir um érgao regulador préprio e especifico para
regular a prestacdo do servigo publico de loterias no ambito estadual. A
constituicdo de uma nova entidade reguladora demandaria necessariamente uma
lei autorizadora e a contratagcdo de novos agentes publicos.
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Sob essa perspectiva, reitera-se que o servigo estadual lotérico
nao deve criar maiores 6nus financeiros do que beneficios ao erario. Por essa
razao, € questionavel a instituicdo de todo um aparato administrativo para regular
e fiscalizar as loterias estaduais.

N&o obstante, recomenda-se fortemente alteragao legislativa para
enderecgar a questao tributaria descrita em maiores detalhes no item 1.4 deste
Estudo.

3.4. Andlise SWOT entre cenarios A e B (item 4.2, “f”, do edital do PMI)

Analise SWOT é uma forma de planejamento estratégico
amplamente recomenda por textos da area de estratégia, combinando quatro
dimensbes: strenghts (forcas), weaknesses (fraquezas), opportunities
(oportunidades) e threats (ameagas). Os resultados abaixo da analise devem ser
lidos em atencéo ao disposto por todos os cadernos de Estudos desta PMI.

3.4.1. Cenario de Concessao Com Exclusividade (Cenario A)

Forgas (Strenghts):

a. Ganhos de escala: do ponto de vista econébmico, o cenario de concessao
com exclusividade permite que a concessionaria desfrute de ganhos de
economias de escala em sua atividade, devido a diluicdo dos custos fixos e
consequente redugao do custo meédio de seus produtos;

b. Populagao e territorio: acesso a um territério mais extenso, com grandes
regides administrativas, e populoso;

c. Renda: acesso a territério diversificado em termos de renda per capita,
permitindo que regides com menor poder aquisitivo acessem 0s servigos
lotéricos dada a escala ganha, pelo operador, com as regides mais
populosas e de maior renda;

d. Fiscalizagao regulamentagao: maior facilidade de fiscalizagao do operador
por parte do poder concedente, bem como diminuigdo de custos de
transacao por facilidade de regulamentag&o por meio de um unico contrato;

e. Competitividade: maior potencial de competitividade com a Caixa Loterias,
sites internacionais e ganhos de mercado;

f. Modelo juridico comumente adotado para concessdes, permitindo maior
previsibilidade e segurancga juridica.
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Fraquezas (Weaknesses):

Percepcéao da populacéao: possibilidade de percep¢ao negativa da
populacido pela existéncia de apenas um operador exclusivo, com necessidade
de demonstrar que a exclusividade ndo leva ao monopdlio das loterias na regiao,
ja que existe forte competigdo com servigos federais e sites internacionais.

Oportunidades (Opportunities):

a. Arrecadacido Estadual: possibilidades de maior compartihamento de
excedentes com o poder concedente, dada uma maior arrecadacao pelos
ganhos de escala;

b. Arrecadacdo municipal: maior possibilidade de arrecadagao de tributos
municipais com o ISSQN;

c. Complementariedade: potencial de complementariedade de produtos com
os ofertados pela Caixa Loterias, dadas as diferencas de escala entre os
dois operadores, permitindo ganhos de demanda com a ocorréncias de
grandes prémios federais.

Ameacas (Threats):

Online: dificuldade de competicdo com jogos online pela falta de
regulamentacao e tributacdo apropriada.

3.4.2. Cenario de Concessao Sem Exclusividade (Cenario B)

Forcas (Strenghts):

a. Inovagado: possibilidade de ganhos com inovagdo pela necessidade de
expansao da base de apostadores;

b. Preco: possibilidade de diminuigdo de precos com aumento imediato dos
payouts (pelo menos em um primeiro momento) praticados em fungéo da
necessidade de aumento da base de apostadores.

Fraquezas (Weaknesses):

a. Escala: baixo acesso a escala, em termos de arrecadacgao, e diminui¢ao da
eficiéncia operacional,

b.  Custos: possibilidade de ocorréncia de maiores custos relativos em fungéo
da baixa arrecadacao;
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c. Prémios: possibilidade da distribuicdo de menores prémios para permitir o
equilibrio econémico-financeiro da operacdo, dada a menor escala do
operador;

d. Fiscalizagdo e regulamentagdo: maior dificuldade de regulamentacdo e
fiscalizacao pela existéncia de muitos operadores;

e. Arrecadacdo: menor arrecadacao tributaria em funcdo das diminutas
receitas auferidas, bem como reducgao dos repasses sociais a serem obtidos.

Oportunidades (Opportunities):

Dados e analise: possibilidade de levantamento e
armazenamento de base de dados mais heterogénea para futuras analises de
mercado, dadas as diferengas entre produtos, gestdo e escala que existirdo para
os diversos operadores.

Ameacas (Threats):

a. Inviabilidade: possibilidade da ocorréncia de muitos pedidos de reequilibrio
contratual para manter a viabilidade econémico-financeira do negdécio;

b. Online: dificuldade de competicdo com jogos online pela falta de
regulamentacao e tributacéo apropriada;

c. Externalidades: possibilidade de aumento de externalidades negativas pela
necessidade de angariar novos apostadores, fazendo com que a base de
apostadores, em termos relativos a populagao total que pode ser atendida
num determinado territorio, aumente. Consideram-se externalidades
negativas os problemas com o vicio, por exemplo, afetando terceiros como
a familia do apostador. A necessidade de aumento da base de apostadores
se faz para manter a viabilidade econémico-financeira do projeto;

d. Criminalidade: maior possibilidade de existéncia de criminalidade, haja vista
elevado numero de operadores que precisariam ser fiscalizados. Considera-
se criminalidade atividades envolvidas com lavagem de dinheiro, por
exemplo.

3.5. Conclusao

Ante todo o exposto, é possivel concluir que em qualquer cenario
existem riscos, incertezas e vantagens. Contudo, considerando as fraquezas,
forcas, ameacas e oportunidades proprias de cada cenario, demonstra-se que o
Cenario A (exploragdo com exclusividade) € o que apresenta o menor nivel de
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riscos e incertezas, possuindo vantagens no que diz respeito a propria prestagao
do servigo, regulacao e beneficios econémicos e sociais.
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4. Capitulo IV — Analise das vantagens e desvantagens
para o Cenario A

4.1. Solidez do modelo juridico para o cenario A, art. 16 da Lei 8.987

A Lei Federal 8.987/1995, art. 16, dispde:

Art. 16. A outorga de concess&o ou permissao n&o tera carater de
exclusividade, salvo no caso de inviabilidade técnica ou
econdmica justificada no ato a que se refere o art. 52 desta Lei.

Ou seja, ha uma ponderacéo do legislador favoravel a competigao
e de multiplos delegatarios em uma permissao ou concessao de servigo publico.
Inclusive, todo o tema envolvendo a possibilidade de concorréncia ou
exclusividade em uma concessao de servico publico foi tema anteriormente
explorado por este Estudo.

Mas como bem aponta Marcgal Justen Filho, apesar de a auséncia
da exclusividade ser uma regra da Lei 8.987/1995, a imposi¢ao da exclusividade
dependera de impossibilidade ou inconveniente de desempenho do servigo
publico em regime de competigdo por motivos técnicos ou econdmicos. !

O administrativista paranaense esclarece que motivos técnicos se
caracterizam pela impossibilidade material para o desenvolvimento de uma
mesma atividade por dois sujeitos autbnomos e distintos. Por outro lado, os
motivos econdmicos pressupdem viabilidade técnica, porém, o problema reside
na impossibilidade de obtencdo de resultados econbmicos para manter o
desempenho da atividade por dois ou mais delegatarios.'?

Ou seja, satisfeitas as condi¢cdes de inviabilidade técnica ou
econdmica, é possivel afastar a regra constante do art. 16 da Lei 8.987/1995.

Contudo, a interpretacdo sobre o que é inviabilidade técnica ou
econdmica deve levar em consideracdo o proprio interesse publico. E célebre a
licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello de que o regime juridico de Direito
Administrativo pressupde a supremacia do interesse publico sobre o privado e
indisponibilidade do interesse publico.'3

Aqui, independentemente da vertente juridica a ser seguida, €
inegavel que a modelagem de um projeto para a prestacdo de servigo publico

"1 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessées de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 40.

"2 |dem, p. 40.

13 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 34. Ed. S&do Paulo:
Malheiros Editores, 2014, p. 36.
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deve necessariamente levar em consideracdo a melhor forma de atender o
interesse publico e os direitos fundamentais.

Na hipotese ora em analise, foi amplamente demonstrado que
existem riscos econdmicos, juridicos e sociais na hipétese do cenario B, isto €, a
concessao de servigo publico de loterias sem exclusividade. Apesar de poder ser
materialmente possivel constituir essa concessao sob um regime de competigéo,
o Poder Concedente deve levar em consideragao tais riscos.

Por outro lado, ao se analisar o Cenario A, grande parte dos riscos
identificados sao mitigados. Questdes como disputa abusiva por consumidores,
assimetria de informagdes (risco moral) e na qualidade do servigo, possivel
aumento de criminalidade e de incentivo ao vicio, apenas passam a existir ou séo
agravadas em um regime de competicdo. Havendo um concessionario, que € o
caso do Cenario A, esse cenario possivel e incerto de riscos deixa de existir ou se
torna bastante controlado, diminuto.

Além disso, nunca é demais ressaltar que os servicos lotéricos
sdo uma novidade para grande parte dos estados, inclusive o Estado de Sao
Paulo. Nesse sentido, diante de uma situacao inédita, deve a Administracao
Publica agir com o maximo de cautela possivel. Como se sabe, administrar é
tutelar a coisa alheia''* e ndo é compativel com o regime republicano agir com a
falta de cautela e zelo ao tutelar o interesse publico.

Nesse sentido, além dos riscos mitigados no cenario A, a
concessao com exclusividade parece ser o modelo que permite o Poder
Concedente melhor fiscalizar e regular o futuro concessionario e suas atividades.
Uma regulacao eficiente, inclusive, evita que o servigo publico de loterias seja
prestado de forma precaria e sem as devidas amarras regulatérias, fomentando
praticas de jogo responsavel e afastando efeitos nefastos para a saude publico,
assim como questdes internacionais de lavagem de dinheiro.

Por fim, cabe apontar que a concessao com exclusividade é um
modelo que ja tem sido utilizado com éxito em diversas concessdes no ambito do
Estado de Sao Paulo. Por se tratar de um modelo ja consolidado, fica comprovada
a sua adequagao para a futura delegacao do servigo publico de loterias.

Portanto, diante de todo o exposto, é indubitavel que o modelo
juridico proposto para o Cenario A apresenta uma solida fundamentacgéo técnica,
juridica, econdmica e social, de modo a atender plenamente o art. 16 da Lei
8.987/1995. Ou seja, toda a fundamentagcdo constante do presente estudo
comprova que existem motivos técnicos, econdmicos e de interesse publico que

14 Ruy Cirne Lima aponta que a administragdo ¢ a atividade daquele que ndo é senhor absoluto,
demonstrando que a Administragao Publica ndo cuida de um interesse que Ihe pertence. O direito
administrativo lida justamente com o interesse publico (LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito
Administrativo. 7. Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 37).
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justificam a exclusividade na prestacdo do servico, tal qual disposto no retro
mencionado dispositivo legal.

Abaixo rememoraremos alguns dos principais pontos de escolha
deste modelo.

4.2. Identificacdo de eventuais ganhos de escala quanto aos investimentos
investigados, tecnologia desenvolvida e pontos de distribuigao (item 4.2, “k”, i, do
Edital do PMI)

Conforme explorado anteriormente, os servigos lotéricos
compdem atividade econdmica na qual a literatura econdmica’'® acredita haver
fortes indicadores da presenca de economias de escala e escopo, de modo que
os custos marginais aparecem como decrescentes, uma caracteristica
determinante de monopdlios naturais. Ainda, a mesma literatura demonstra
indicios da existéncia de economias de escopo, situagdo em que a produgao de
diferentes produtos por uma unica firma é mais eficiente, do ponto de vista dos
custos, do que produzir estas mesmas mercadorias em diferentes firmas, uma
outra caracteristica determinante de monopdlios naturais.

E natural que ganhos logisticos e de impressao de bilhetes sejam
aproveitados pelo mesmo operador para trazer eficiéncia na prestacdo dos
servigos lotéricos. O mesmo se diga da abordagem tecnoldgica de vendas,
sobretudo com a superacao do modelo fisico de terminais de venda, passando-se
para abordagem omini-canal, tal qual proposto nestes Estudos.

Em resumo, o estabelecimento de um cenario de concessao sem
exclusividade pressupde, portanto, que haja perdas do ponto de vista
microecondmico, tendo em vista a possibilidade de diminuigdo do bem-estar. Tal
pontuacgéo se fundamenta no fato do segmento lotérico apresentar intensas falhas
de mercado, especialmente ligadas a econdmicas de escala e escopo. Nesse
sentido, tal mercado apresentaria custos marginais decrescentes a medida que
expande a sua base de arrecadacdo. Dados para as loterias estaduais dos
Estados Unidos, bem como de diferentes paises europeus, mostram
empiricamente os beneficios do ganho de escala em termos de custos nesse
segmento (VIREN, 2008)".

115 VIREN, Matti. The Economics of Scale and Scope in the Lottery Industry. In: FARREL, Lisa;
FORREST, David; GRIFFITHS, Mark; PALDAM, Martin; SMITH, Sarah; VIREN, Matti (org.);
WALKER, lan. Gaming in the New Market Environment. [S.1]: Palgrave MacMillan, 2008. p. 160-
183.

16 VIREN, Matti. The Economics of Scale and Scope in the Lottery Industry. In: FARREL, Lisa;
FORREST, David; GRIFFITHS, Mark; PALDAM, Martin; SMITH, Sarah; VIREN, Matti (org.);
WALKER, lan. Gaming in the New Market Environment. [S.1]: Palgrave MacMillan, 2008. p. 160-
183.
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Além disso, os modelos para estimag¢ao de demanda elaborados
pela academia mostram a importancia do custo-beneficio no valor das apostas
para atracdo da demanda potencial, de maneira que maiores payouts e prémios
tendem a fazer com que o interesse dos jogares se eleve (GULLEY e SCOTT,
1993)"7 (WALKER e YOUNG, 2001)'"®. Nesse sentido, ganhos de escala sdo
fundamentais para a operacido de loterias, dado que a diminuicéo relativa dos
custos da operagao permite que maiores payouts e prémios passam ser alocados
aos apostadores, garantindo a viabilidade econédmico-financeira do servigo.

Claro esta, portanto, os ganhos de escala dos servigos lotéricos,
justificando a adogado do modelo de delegagdo com exclusividade ora proposta,
de forma a mitigar falhas de mercado e assegurar ganhos de competitividade aos
servigos lotéricos paulistas em face dos concorrentes federais e dos sites
internacionais.

4.3. Avaliacdo quanto aos prejuizos da prestagcédo por um fornecedor
para mais de uma modalidade (item 4.2, “k”, ii, do Edital do PMI)

Entendem-se mitigados os riscos de eventual abuso de posi¢cao
dominante decorrentes da operagao exclusiva de um unico delegatario dos
servicos publicos de loteria estadual. E isso razdo dos motivos abaixo
sumarizados.

De inicio, a delegagcdo exclusiva ndao permite o monopdlio ou
mesmo necessariamente acarreta a exploragao abusiva dos servicos publicos
lotéricos, visto que o operador paulista devera necessariamente enfrentar
concorréncia do operador das loterias federais, atualmente sob formato da Caixa
Econdmica Federal, assim como de sites internacionais de apostas e dos
concursos de titulos de capitalizagdo. Estes concorrentes ja detém operacao
instalada e forte presencga nacional, sobretudo as loterias federais que gozam da
reputacao e tradicdo da Caixa Econdmica Federal e encontram larga rede de
vendas (para além de gozarem dos ganhos de escala e escopo nacionais).
Consequentemente, havendo tentativa de abuso dos direitos econdmicos
conferidos pela exclusividade, os apostadores/usuarios poderdo simplesmente
migrar para os servigos federais, internacionais e/ou titulos de capitalizagao.

De outro giro, o mercado lotérico detém falhas de mercado que
em verdade sao mitigadas por meio da delegacéo exclusiva e a presenga de forte
regulacdo contratual. E o caso ja tratado neste Estudo das assimetrias de
informacéo e das externalidades negativas que potencialmente poderéo advir da

"7 GULLEY, O.D.; SCOTT, F.A. The demand for wagering on state-operated lotto games. National
Tax Jounal, 1993. 13-22.

"8 WALKER, I.; YOUNG, J. Na economist’s guide to lottery design. The Economic Journal, 2001.
700-722.
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operacao lotérica.

A regulagdo contratual, com acreditacdo e transparéncia nas
atividades do operador servem de ferramentas para mitigar os riscos advindos da
delegacao com exclusividade para um unico operador.

4.4. Conclusao

Diante do exposto ao longo deste Estudo, entende-se que a
adogao de regime de concessao com exclusividade é permitida pelo ordenamento
juridico brasileiro, notadamente pelo art. 16 da Lei n°® 8.987, de 1995, havendo
relevantes razdes técnicas e econémicas para justificar a delegagao exclusiva dos
servicos de loteria paulista a um unico operador, para atuar em todas as
modalidades lotéricas em todo o territério do Estado de Sao Paulo.

Abaixo sintetizamos as principais razdes pela adogdo de um
regime concessorio com exclusividade, certos de que restam atendidos os
motivos técnicos e econdmicos exigidos em lei para delegagdo exclusiva dos
servicos lotéricos paulistas:

a. Existem relevantes falhas de mercado na atividade lotérica (i.e. relevantes
ganhos de escala e escopo, com tendencias de monopdlio natural;
assimetria de informagdes; e externalidades negativas), cuja mitigagao €&
fomentada pela delegacao exclusiva dos servigos para um unico operador,
responsavel por todas as modalidades lotéricas dentro do Estado de Sao
Paulo;

b. Também existe importante pressdo competitiva no mercado lotérico, fazendo
com que os servigos paulistas se vejam obrigados a competir com as loterias
federais e com sites internacionais (sem mencionar os titulos de
capitalizagcdo), o que exige a consolidacdo dos servigos para aferir
seguranga e competividade as loterias paulistas, como ao mesmo tempo
mitiga eventual abuso dos direitos econémicos conferidos ao operador
exclusivo;

c. O custo regulatério para fiscalizagdo, acompanhamento, controle e
regulacdo da prestacdo exclusiva parece ser sobremaneira mais baixo e
racional do que aquele necessario para a gestao de multiplos operadores
lotéricos, permitindo adogéo de regulagdo preponderantemente contratual
para delegagdo de um unico prestador, com sucessivas licitagdes para
simular as condi¢des de competigao entre diferentes agentes econdmicos; e
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O Brasil detém largo histérico de concessbes de servigos publicos com
exclusividade, podendo o Estado de S&ao Paulo valer-se deste historico para
implantar os servigos lotéricos e reduzir os riscos advindos da exploracéo de

um servigo que é verdadeira novidade no campo da delegacao de servigos
publicos brasileiros.
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5. Capitulo V — Alocacao de riscos

O objetivo da alocagao de riscos € diminuir os impactos de sua
ocorréncia, sejam materiais ou econdmicos, reduzindo as possibilidades ou a
extensdo dos impactos contratuais. Se devidamente alocado o risco, tende-se a
reduzir sua ocorréncia ou, se materializado, o seu conteudo ser absorvido pela
parte sem a consequente necessidade de revisao contratual, posto ter sido
previamente concebido os meios de protecdo ou ressarcimento possiveis.

O critério usualmente utilizado € o do conhecimento, ou seja, o
risco deve ser absorvido por aquele que possuir o conhecimento mais
aprofundado sobre seu conteudo ou sobre como maneja-lo na hipotese de
ocorréncia, pois conseguira reduzir seus efeitos sob o menor impacto material ou
econdmico. Desta perspectiva, surge a sentenga usualmente utilizada: o risco
tende a ser atribuido aquela parte de tem melhores condigdes de geri-lo. Parte-se
da ideia de que se uma parte tem conhecimento sobre o risco tera melhores
condic¢des de geri-lo, reduzindo a probabilidade de ocorréncia ou se materializado,
tera melhores condigdes de gerir os impactos sobre o contrato.

Por vezes, o risco é de conhecimento comum, porém a absorgao
ou 0 mecanismo de protecado prévio a sua ocorréncia € demasiado custoso, de
sorte que o compartilhamento entre as partes € meio pertinente para sua
alocacédo. Pode-se, assim, atribuir a certa parte parcela do risco que seja razoavel
a protecao, ao passo que se destina a outra parte que, mesmo sem possibilidade
de melhor geri-lo, pela sua natureza ou posigdo (como no caso do Estado, que a
despeito do risco ou da situacao fatica, tera o dever de continuar prestado o
servigo), tera que suporta-lo ou absorver a consequéncia mais sensivel, qual seja
o término antecipado do contrato e a recontratagao.

E tarefa bastante complexa mapear os riscos, entender qual parte
pode melhor geri-lo, aloca-los e, por fim, antever as consequéncias para a
eventual ocorréncia.

Conhecidos os riscos e o critério de alocagado, surge outra
questao: interessa mais ao contrato de concessao que os riscos se materializem
ou interessa mais que eles ndo se materializem ou, se materializados, tenham
seus impactos reduzidos? Basta pensar no exemplo anterior: o que esta mais em
linha com a seguranga juridica, que um contrato de concessao termine antes do
prazo ou que ele seja feito para terminar apenas no prazo estabelecido?
Certamente a segunda opc¢éo.
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E por isso que se fala em mecanismos de “mitigacéo de riscos”.
Nao basta conhecer os riscos e aloca-los aquela parte que tem melhores
condi¢des de geri-lo. A materializagao do risco deve ser reduzida ao maximo ou,
se impossivel, os impactos da materializagao do risco, no contrato, devem ser os
menores possiveis.

O método mais comum de mapeamento, distribuicdo e mitigagao
de riscos € o método da matriz de riscos. Através desse método, sado organizados
0S riscos, as possiveis causas, a alocacao deles e o impacto que eles podem
desencadear e eventual mecanismo de mitigagao.

Abaixo apresentamos o mapeamento realizado dos principais
riscos do projeto de delegacao dos servigos de loteria:

[segue tabela na proxima pagina]
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Tabela 12 — Matriz dos Principais Riscos do Projeto de Loterias no Estado de Sao Paulo
1. RISCOS DE LICITACAO

Mitigagao Alocagao Impacto Probabilidade

(Medidas,
Definigcao procedimentos ou
mecanismos para
minimizar o risco)

(Frequente,
(Alto, Baixo, ocasional, Cenarios
Médio) remota ou
improvavel)

(Publico,
privado ou
compartilhado)

Demora do
procedimento de
adjudicagdo e

~ Cenario A e
homologacao do

Cenario B

contrato em .
. considerando
virtude da o . o
Recusa do Previsdo no edital licitacbes para
vencedor da recusa do ue exija a outorga das
1.1 .. . ) licitante 9 , J Privado Baixo Remota g -
licitacdo a assinar garantia de concessoes
vencedor em
o contrato . proposta. dos clusters de
assinar o .
contrato com loteria no
’ Estado de Sao
consequente
Paulo
atraso das

demais etapas
da contratacéo.
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1.2

Erros na proposta
econdmica

Constatacao
superveniente
de erros
omissdes
proposta
econdmica

ou
na

Definicao no
instrumento

convocatério  de
que a proposta

econbmica €& de
exclusiva

responsabilidade
do licitante, e

eventuais erros
nao serao
suportados  pelo
Poder
Concedente.
Possibilitar a
Comissao ou
autoridade
superior, em
qualquer fase da
licitacao, a
promogao de
diligéncia
destinada a

esclarecer ou a
complementar a
instrucéo do
processo.

Privado

Alto, Meédio
ou Baixo (a
depender do
erro)

Remota

Cenario A e
Cenairio B
considerando
licitacbes para
outorga das
concessoes
dos clusters de
loteria no
Estado de Sao
Paulo
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haver capital

Previsao no Edital
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1.3 |. .. . contrato. Previsao | Privado Alto Remota concessoes
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financeira dos Paulo
contrato ..
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credenciais de penalidades e projeto) Paulo
financeiras
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projeto

multas para o caso
de
descumprimento
contratual.
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indicadores de
desempenho.

Regras contratuais
para extingao
antecipada do
contrato na
hipétese de
faléncia da

concessionaria.




Risco

Definigcao
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2. RISCOS DE PROJETO

Mitigacao

(Medidas,
procedimentos ou
mecanismos para
minimizar o risco)

Previsao de clausula
contratual que
garanta a revisao do
contrato voltada a

Alocacao

(Publico, privado

ou
compartilhado)

Impacto

(Alto, Baixo,
Médio)

Probabilidade

(Frequente,
ocasional,
remota ou
improvavel)

Cenarios

CenarioAe
Cenario B
considerando
licitacGes para

Alteragao do |Alteracdo manutengao do outorga das
conceito de |das equilibrio concessodes
2.1 |anteprojeto a |premissas econdmico- Publico Médio Frequente dos clusters de
pedido do da financeiro do loteria no
poder publico |concessdo |contrato nesta Estado de Sao
hipétese, com base Paulo
nos critérios fixados
na proposta do
licitante vencedor.
Erro nas Equivoco na Apresgntagéo de Pequeno, Médio Cenéric-) Ae
2.2 |informagées | ©stimativa garantia de Privado ou Alto Frequente Cenario B
e estimativas |J€ custo e | €Xecucao do (considerando considerando
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execugao Encargos e outorga das

das tarefas |penalidades da concessodes
concessao para dos clusters de
assegurar loteria no
obrigagdes Estado de Sao
contratuais. Paulo

Indicadores de
desempenho para
estimular a boa
prestacao dos
servigos, com
acompanhamento da
gestao contratual.

Caducidade da
concessao.
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3. RISCOS DE IMPLANTAGAO

Mitigacao Alocacao Impacto Proba:mdad
L (Medidas, .
Dl procedimentos (Publico, privado (Alto, (Freqyentle, e
OuU mecanismos ou Baixo, ?:::)Ifanslj
para minimizar o compartilhado) Médio) e
risco)
Definicao de Cenario A e
penalidades Cenario B
contratuais por considerand
atraso. Compartilhado o licitacdes
Previsao (obrigagdo  de para outorga
Atraso ou|contratual  do|licengas para o das
Licengas para|impossibilidade na| dever de o Poder |Privado,  sendo concessoes
3.1 |funcionamento |obtencio de licencas|Concedente responsabilidad |\« i Frequente dos clusters
de PDVs para funcionamento dos | auXiliar al® -do poder de loteria no
PDVs Concessionaria | Publico 0s Estado de
e envidar os|atrasos e/ou S&0 Paulo
melhores omissdes
esforcos para a governamentais)
obtencéao das
licencas e
autorizacoes
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necessarias.

Alocacao de
responsabilidad
e no Publico
quando o atraso

decorrer da
demora ou
inércia do
autoridades

governamentais
ou por nao
apresentacao
dos documentos
necessarios pelo
Poder Publico.

Mecanismo de
revisao
contratual
aproveitando-se
de abatimento

da outorga
variavel.
Alocagao de

responsabilidad
e no Privado
caso a demora
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decorra de suas
atribuicdes
contratuais.

Alocagéo de Cendrio A e
risco em Cenario B
contrato. considerand
Ineficiéncias, Clausula de o licitagbes
Problemas  na responsabilidades € | subcontratagao para outorga
3.2 |gestao de PDVs |litigios envolvendo 0| habilitando a | Privado Médio Frequente das )
de terceiros funcionamento de PDVS | concessionaria concessoes
de terceiros. contratar dos clulsters
terceiros e gerir de loteria no
livremente  os Estado  de
PDVs Sao Paulo
Previsao Compartilhado Cenario A e
Obtengdo  de|Licencas necessarias a|contratual — do| ghrigacso  de Cenario B
licengas colocagdo de sinalética|d€ver de o Poder jicencas para o considerand
necessarias  a|exterior em espacos | Concedente privado, sendo o licitagdes
53 |colocagdo  de|comerciais / publicidade auxiliar ~ 3responsabilidad Médio Freauente para outorga
"~ | publicidade estatica ou dinamica no|Concessionaria o 45 poder g das
exterior nas | exterior dos|® envidar 0S| pypiico 0s concessoes
instalacdes dos |estabelecimentos melhores atrasos elou dos clusters
Agentes comerciais esforcos para a|,missges de loteria no
obtencéao das Estado de

licencas e

governamentais)
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autorizacoes Séao Paulo
necessarias.
Alocagao de
responsabilidad
e no Pudblico
quando o atraso

decorrer da
demora ou
inércia do
autoridades

governamentais
ou por nao
apresentacao
dos documentos
necessarios pelo
Poder Publico.

Mecanismo de
revisao
contratual
aproveitando-se
de abatimento

da outorga
variavel.
Alocacgao de

responsabilidad
e no Privado,
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salvo por atraso
e/ou omissao de
orgaos

governamentais.

Roubos/furtos/destruica
o0 dos equipamentos de
suporte a atividade de

Obrigatoriedade

Cenario A e
Cenairio B
considerand
o licitagdes

Roubos, furtos|. . . |de seguro de
e/ou destruicao Jogos i terminais, equipamentos e para outorga
3.4 ¢ impressoras - de g p. . Privado Médio Frequente das
de . - materiais por ~
. materiais de promocao - concessodes
equipamentos e . parte dos
sinalética interna e Agentes dos clusters
externa - dos boletins de g ' de loteria no
jogo Estado de
S&o Paulo
Obrigacao de Cenario A e
Segurancgas dos atendimento das Cenario B
colaboradores normas de considerand
dos servigos de |Prejuizo causado por seguranga do o licitagdes
3.5 Iotc?rla mseguranea -~ Naitrabalho  para|prjyado Baixo Remota para outorga
(acidentes no | execucdo das atividades |todos oS das
trabalho de dOS SerViQOS |OtériCOS colaboradores concessoes
operagao envolvidos nos dos clusters
logistica) servicos de loteria no

lotéricos

Estado de
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Existéncia de um Séao Paulo
plano de
seguranga em
toda a area de
atividade

logistica. Plano
de seguros de
acidentes de

trabalho.
Plano de Cenério A e
seguros (riscos Cenario B
de engenharia). considerand
Previsao de o licitagdes
Eventos imprevisiveis ou | €ventual Compartilhado para outorga
previsiveis, mas de|€COMPOsi¢do da (casos’ , das
consequéncias equacao seguravels concessoes
Caso fortuito e|incalculaveis, que | €conomico- alocados o) dos clusters
forga maior retardam o | financeira do | Privado, Baixo Remota de loteria no
prosseguimento e  a|contrato. enquanto - casos Estado de
conclusdo das obras e |Inser¢ao de|NA0  Seguravels Séo Paulo
intervengoes. clausula de|alocados a0
reviséo do | poder publico)

contrato, caso
exista impacto
significativo no
valor de receita
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definido

Encargo para

Cenario A e

que a Cenario B
concessionaria considerand
desenvolva o licitagdes

campanhas de
divulgacdo do

para outorga
das

. ~ . Projeto com concessoes
Manifestagées |Realizagéo de|,
- . N énfase na dos clusters
Publicas, manifestacdes e/ou e .
contribuicdo que de loteria no
Greves ou |greves que atrasem ou i :
. ) as receitas do|Compartilhado Frequente Estado de
movimentos impactem no |. ~ ~
jogo terdo na Sao Paulo

sindicais/sociai
s gerais

desenvolvimento
servicos lotéricos

dos

criacao de novas
respostas
sociais no
Estado.
Realizacdo de
campanha "de
boas causas".

Alocagao de
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risco ao Poder
Concedente
para contencao
de
manifestacdes
que impactem na
depredacdo de
PDVs, bem
como apontando
sua
responsabilidad
e para greves de
outros  setores
que impactem
nas atividades
dos servigos
lotéricos

3.8

Atraso na
aprovagao de
novos produtos

Demora da validacao /
aprovagao de novos
produtos e/ou na
validacdo de alteragdes
que se queiram introduzir
em jogos ja existentes

Definicao de
procedimentos
que priorizem a
avaliacao e
decisdo conjunta
entre o Estado e
o Privado.

Sugestao de
aprovacao tacita

Publico

Médio

frequente

Cenario A e
Cenario B
considerand
o licitagdes
para outorga
das
concessodes
dos clusters
de loteria no
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(ndo  objecéo),
na hipotese de
atraso do Poder

Publico em
analisar
proposta da

concessionaria.

Estado de
Sao Paulo

Cenario A e
Cenario B

Avaliar 0s 4 .
~ . Alto, Médio considerand
Alteracao de . impactos e . o
. Decisao do poder . ou Baixo ( o licitagdes
diretrizes adotar medidas
técnicas or concedente que altere ara a para outorga
3.9 decisio pdo regras de concessao do fecomposigéo Publico depender |Remota das
oder jogo ao longo do periodo eCONBMICO das concessoes
P de concessao . . alteracdes dos clusters
concedente. financeira do .
contrato ) de loteria no
' Estado de
Séao Paulo
Risco de ocorrer um Cenario A e
Aumento aumento extraordinario Cenario B
extraordinirio  |N© Preco dos insumos|Clausula  que considerand
3.10 atribua esse | Privado Alto Remota

dos pregcos de
insumos

utilizados na produgao
dos jogos ou prego dos
servicos necessarios a
sua distribuicao e

risco ao privado.

o licitagdes
para outorga
das
concessoes
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exploragao, com impacto dos clusters

na rentabilidade do de loteria no

projeto Estado de
Sao Paulo

Cenario A e
Cenario B
considerand

Condig¢des que obriguem | Alocagéo de o
. . o licitagdes
. ao confinamento das|risco ao Estado,
Condigoes de opulacoes com | com previsdo de para outorga
3.11|Pandemia ou de Pop g . , P Publico Alto Remota das
\ necessidade de limitar o|clausula de -
confinamento . o concessoes
acesso aos locais de|reequilibrio
) L. dos clusters
jogo da rede fisica contratual.

de loteria no
Estado de
Sao Paulo




4.1

Risco
demanda

Frocedimento de Manifestag
Edital de Chamamento Pu

Definigcao

Demanda
abaixo do
de | projetado para
o projeto, com
menor numero
de apostas

0l
r
F

4. RISCOS DE DEMANDA

Mitigacao

(Medidas,
procedimentos ou
mecanismos para
minimizar o risco)

Alocacdo do risco
ordinario de
demanda a
concessionaria.

Liberdade da

concessionaria em
fixar o preco das
apostas, bem como
0 payout.

Fixacdo de banda de
demanda para fiz de

apuracao de
responsabilidade e
equilibrio
econdémico-
financeiro (servigos
lotéricos n&o séo

servigos essenciais).

Alocacgao

o de Interesse - PV

(Publico, privado
ou compartilhado)

Compartilhado

(Privado  devera
suportar
oscilagoes
normais de
demanda, dentro
de banda de

demanda, com o

Poder

Publico

responsabilizando-
se por alteracdes
acima da banda de

demanda)

Impacto

(Alto,
Baixo,
Médio)

Alto

Probabilidade

(Frequente,
ocasional,
remota ou
improvavel)

Cenarios

Cenario A e
Cenario B
considerando
licitagcbes para
outorga  das
concessoes
dos clusters de
loteria no
Estado de Sao

Ocasional Paulo
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Existéncia de

Previsdo de clausula

Cenario A e

de reequilibrio Cenario B
econdmico- considerando
financeiro para licitagcbes para

banda de demanda

outorga  das

Novas e fixada originalmente. er;ccti:?eiz .
concessbes de concessdes de @) calculo do loteria o
ambito  Federal | , bito Fed Ireequill'brio devera .

que ambtio Federa considerar perda de Estado de S&o

correspondem a

que constituem

receitas e

Paulo

4.2 . _|concorréncia - Publico Alto Remota
uma alteracao - compensagao de
. em relagdo ao|. .
das condigdes de investimentos
._|escopo do que| .
mercado que sao 0Cios0s
se encontra L.
atualmente (desnecessarios
. atualmente .
conhecidas . diante do novo
definido ..
cenario)
Clausula de extingao
antecipada da
concessao em favor
da concessionaria.
Novos servigos |Existéncia de - X Cenario A e
L . Previsao de clausula .
lotéricos NOvVoS Servigos o Cenario B
taduai 2 | lotéri de reequilibrio id d
43 |esta l:IaIS. cuja oerlcog cCONBMICO- Publico Alto Remota (.:O.nSI Neran o]
atuacdo impacte |estaduais que|_ . licitacbes para
financeiro para

diretamente na
area de

impactem nos
servicos

banda de demanda

outorga  das
concessoes
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concessao do | lotéricos do | fixada originalmente. dos clusters de
projeto lotérico do | estado de Séo Alocacio de loteria no
estado de Sao|Paulo, por responsabilidade do Estado de Sao
Paulo exemplo, por Estado de Sio Paulo
conta’c_la aréa | paulo envidar
geografica  de esforgos para
atuagao. interferir junto dos
demais Estados
visando afastar

conflitos federativos
no ambito das
atividades lotéricas.

Clausula de extingao
antecipada da
concessao em favor
da concessionaria
para situacoes
extremas.
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5. RISCOS OPERACIONAIS

Mitigacao Alocacgao Impacto Probabilidade

(Medidas,
procedimentos ou
mecanismos para
minimizar o risco)

(Frequente,
ocasional,
remota ou

improvavel)

(Alto,
Baixo,
Médio)

Definigao (Puablico, privado Cenarios

ou compartilhado)

Custos de Cenario A e
manutengao Exigéncia de Cenario B
adicionais por |experiéncia prévia considerando
estimativas em manutencao de licitacbes para
~ incorretas  do|infraestrutura outorga das
Manutengao e . . , g ~
5.1 e parceiro tecnologica e Privado Médio Remota concessoes
modernizagao .
privado ou | plataformas de dos clusters de
defeito latente |jogo. loteria no
na Alocacdo de risco Estado de Sao
operacionaliza¢ |ao privado. Paulo
ao do projeto.
Alocagao de risco Cenario A e
Custos . . .
. ao parceiro privado. Cenario B
trabalhistas . :
. Clausula de considerando
Custos acima dos . : , L
52 . o responsabilidade Privado Baixo Remota licitacbes para
trabalhistas quantitativos .
. trabalhista dos outorga das
estimados para . ~
. parceiros da concessoes
0 projeto L
concessionaria, dos clusters de
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p.ex. PDVs loteria no
Estado de Séo
Paulo
Definigao de Cenario A e
encargo para Cenario B
elaboracéao de considerando
plano de formagao licitacbes para
o] continuo outorga das
destinado a todos concessoes
~ 0s stakeholders dos clusters de
Gestao . .
. envolvidos na loteria no
inadequada por - ~
operagao. Estado de Sao
parte da rede
Queda na de Adentes. do Encargo para Paulo
5.3 |qualidade de g ’ criacdo de call Privado Médio Remota
. provedor de
servigo . center de
tecnologia ou .
atendimento com
do provedor de . .
servico logistico obrigatoriedade de
colog definicao de
medidas de
correcdo no que se
refere as
incidéncias de
maior frequéncia ou
impacto.
Paralisagdo da | Paralisagdo dos |Alocagdo de riscos : Alto, Cenario A e
A4 . . Ih o R £ pi
° operagdo  por|servigos em|ao Poder Publico. Compartilhado Médio ou emota Cenario B
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motivos de [razdo de fato|Clausula de Baixo ( a considerando
caso fortuito ou |imprevisivel ou |reequilibrio depender licitacbes para
forca maior previsivel mas |econbmico- do caso outorga das
de proporgdes |financeiro. fortuito) concessoes
imponderaveis. | Contratagao de dos clusters de
seguros. loteria no
Estado de Séo
Paulo
Obrigacao do Poder Cenario A e
Publico em Cenario B
Ineficiéncias ou |fiscalizar atividades considerando
perdas ilicitas e de jogo nao licitacbes para
econdmicas regulamentado, outorga das
decorrentes de | principalmente concessodes
falhas de | considerando 0s dos clusters de
negligéncia, de |sites internacionais loteria no
Perdas inépcia ou de|de apostas online, Estado de Sao
econdémicas por |omissao na | cuja atuagao detém Médio Frequente Paulo
jogos ilicitos implantacdo de |capacidade de
sistemas que | alterar
eliminem o jogo | sensivelmente o
ilegal e o jogo|cenario de
nao concorréncia
regulamentado |(demanda) da
no Estado. concessao.
Clausula de
reequilibrio para
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lidar com alteragdes
de banda de
demanda em face
da atuacgao ilicita de
jogos nao
regulamentados

e/ou ilicios. Canal
de denuncia ou a

5.6

identificacao de

sistemas ilegais de

apostas.

Mecanismo de Cenario A e
acompanhamento Cenario B
periddico da considerando

situagdo financeira
do Privado pela

licitacbes para
outorga das

Risco de | entidade reguladora concessoes
Faléncia interrupcdo do|lou gestora do dos .clusters de
parceiro contrato por contrat(.). Privado Alto improvével loteria no
privado decretagcdo da|Procedimentos Estado de Sao

faléncia do
operador

preventivos para
intervencgao na
Concessionaria
antes de esta entrar
em situacao
falimentar.
Caducidade da

Paulo
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Atraso no inicio
da operagao.

Atraso no inicio
das operagdes
decorrente de
problemas de
gerenciamento,
atrasos nas
entregas de
equipamentos
ou materiais,
dificuldades no
desalfandegam
ento

concessao.

Definigao de Cenario A e
penalidades Cenairio B
contratuais por considerando
atraso. licitacbes para

Previsao contratual
do dever de o Poder
Concedente auxiliar
a Concessionaria e
envidar os melhores
esforcos para a

obtencéao das
licencas e
autorizagdes
necessarias.
Alocacgao de

responsabilidade

no Publico quando
o atraso decorrer da
demora ou inércia

do autoridades
governamentais ou
por nao

apresentacao dos

Compartilhado
(responsabilidade
privada com
atribuicao estatal
na hipoétese de
atraso de
terceiros,
autoridades
governamentais)

Ocasional

outorga das
concessdes
dos clusters de
loteria no
Estado de Sao
Paulo
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documentos
necessarios  pelo
Poder Publico.
Alocacgao de
responsabilidade
no Privado caso a
demora decorra de
suas atribuicdes
contratuais.
Continua Cenario A e
fiscalizacao dos Cenario B
servigos. Exigéncia considerando
o de ualificagcao licitacbes para
Ineficiéncias . g 9 ¢ P
técnica no edital. outorga das
Problemas no|decorrentes de . ~
. Penalidades por concessodes
sistema de |falhas . , .
~ L indicadores de Privado Médio Remota dos clusters de
gestao ou | operacionais ou .
oberacio roblemas  de desempenho loteria no
peragao. P - insatisfatorios. Estado de Séao
gestao. o
Hipoteses de Paulo
encampacgao ou
caducidade do
contrato.
Greve de|Se necessario, Cenario A e
trabalhadores |recomposicdo da Cenairio B
Greve diversos  que |equacao Publico Médio Remota considerando
influencie a| econdémico- licitacbes para
operagao, mas |financeira. Insergao outorga das
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nao sdo |de clausula concessoes
funcionarios da|alocando o risco dos clusters de
concessionaria |para o] Poder loteria no

Publico. Suspender
a avaliagao do pelo
QID.

Estado de Sao
Paulo

Cenario A e
Cenario B
considerando

Greve dos Obngagacz de licitagcbes para
operadores dos contratagao outorga das
5.10 |Greve P . . emergencial de Privado Médio Remota g ~
servicos objeto L concessoes
~ funcionarios
da concesséo. . dos clusters de
temporarios. .
loteria no
Estado de Séo
Paulo
Obrigar a seguro Cenario A e
por parte dos Cenario B
Agentes, cobrindo considerando
Ocorréncia  de todooequamen’@ licitacbes para
A que seja outorga das
Ocorréncia de |furto, danos, . , . ~
5.11 e A propriedade do Privado médio Remota concessodes
furto, incéndio |incéndio nal .
privado / dos clusters de
rede de agentes L :
concessionario - loteria no
Contratacao de Estado de Sao
seguros contra Paulo

incéndio.
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Disponibilizar
funcionalidade que

Cenario A e
Cenario B
considerando
licitacbes para

A possibilite a
Ocorréncia de ~ . : outorga das
. anulacao de Privado Baixo Remota ~
furto de jogo concessoes
apostas que
: dos clusters de
tenham sido .
furtadas loteria no
Estado de Séo
Paulo
Cenario A e
Cenario B
o considerando
A Definicdo de stock L
Ocorréncia de A licitacbes para
.. | de contingéncia que
furto de material . . outorga das
. garanta a Privado Baixo Remota ~
de jogo . concessoes
. continuidade da
(logistica) - dos clusters de
operagao .
loteria no

Estado de Sao
Paulo
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Previsao de Cenario A e
clausula expressa Cenairio B
no contrato considerando
proibindo a licitacbes para
interferéncia do outorga das
Poder Concedente concessoes

na definigdo do dos clusters de
valor das apostas. loteria no

Caso haja essa

Estado de Sao

Alteracao do |intervencgao, o] Paulo
valor das | Contrato estara
apostas por | sujeito ao

Alteracao da | imposicao/deter | reequilibrio

politica de | minacao do | econémico-

preco publico

Poder Publico
ou quaisquer
orgaos de
controle.

financeiro, vez que
o valor das apostas
€ variavel de jogo
para jogo, é definido
conforme demanda
e aceitacdo do
mercado, podendo

inclusive sofrer

variagbes em datas
festivas, sem que
essas variacoes de
precos publicos
impliquem em
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qualquer

irregularidade, dada
a especificidade do
servico publico de

exploragao de
loterias.
Clausula de

extingdo antecipada
da concessdao em
favor da
concessionaria na
hipétese de impacto
relevante na receita
decorrente das
alteracdes

promovidas pelo
Poder Concedente
na politica de

precos.
Risco de | Previsao de Cenario A e
Interface com a|paralizagdo dos | clausula de Cenario B
rede de | sistemas de [recomposigdao  do considerando
513 pagamentos pagame'n-tos ‘ equiIiAbrif) Privado Médio Remoto licitacbes para
e/ou com a rede | necessarios a|econémico- outorga das
publica de | concretizacdo |financeiro do concessdes
Internet de apostas e/ou | contrato, caso o dos clusters de
recebimentos |impacto coloque em loteria no
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causa a Estado de Sao
rentabilidade Paulo
esperada.
) Previsao de Cenario A e
Risco de| ., . .
i - clausula de Cenario B
paralizacdo da . .
o recomposicdo do considerando
rede publica de o L
equilibrio licitacbes para
dados e/ou .
econbmico- outorga das
aumento . . . . "

. financeiro do Privado Médio Remoto concessoes

substancial do
contrato, caso o dos clusters de
valor a pagar|. .

. impacto coloque em loteria no
pelo servico de ~
dados fixos ou causa a Estado de Sao

. rentabilidade Paulo
moveis
esperada.
Cenario A e
- o Cenario B
Elevacéo de | Previsao de .
, considerando
custos clausula expressa e
~ o licitacbes para
Alteracao de | operacionais no contrato outoraa das
5.14 |legislagao e |decorrentes de | permitindo o] Publico Médio Ocasional. g ~
i - o concessoes
normativos alteracao de |reequilibrio
. - . dos clusters de
legislacao e | econdbmico- .
atos normativos | financeiro loteria no
Estado de Sao
Paulo
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Falhas ou erros
no
procedimento
executivo ou
em

Previsao de
clausula contratual

Cenario A e
Cenairio B
considerando

licitacbes para
outorga das

materiais/equip |que atribua toda e concessoes
amentos qualquer dos clusters de
515 Erros na fase de | empregados responsabilidade Privado Alto Remoto loteria r~10

teste pela pela correta Estado de Sao

Concessionaria | operacéo, ainda Paulo

, durante a fase|que na fase de

de testes das|testes a

instalagdes Concessionaria.

e/ou

comissionamen

to dos sistemas.

Concedente ou|Clausula de reviséo Cenario A e

Uniao criam |de equilibrio Cenairio B

novos padrdes | econdémico- considerando
Publicagao de|de financeiro ou do licitacbes para
nova legislagao | desempenho cronograma de outorga das

5.16 |com impacto na |relacionados a |investimentos. Publico Médio Remota concessoes

rentabilidade mudancgas Prazo reduzido da dos clusters de
estimada tecnoldgicas ou | concessao. loteria no

a adequacgdes a | Clausula de Estado de Sao

padrbes
internacionais

extincdo antecipada
da concessao em

Paulo
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nao
originalmente
no Contrato

previstos

favor da
concessionaria na
hipétese de impacto

5.17

Intervengao de
érgaos de
controle.

Acdes
promovidas
pelo Ministé
Pubilico,
Tribunal

rio

de

Contas e outros

orgaos
controle q
possam
interromper
obstaculizar
concessao.

de
ue

ou
a

substancial no
plano de negdcios.

Previsao de
clausula de

compartilhamento
de risco, alocando

ao privado
penalidades ou
intervencgdes

decorrentes

exclusivamente de
sua atuacao.
Previsao de
alocacao de risco
ao Poder Publico
em razao da
decisao de
modelagem,  dos
documentos de

lictagdo ou do
procedimento
licitatério etc.

Compartilhado
(com
responsabilidade
privada na sua
atuacéo e
responsabilidade
do poder publico
em face de
decisdes ligadas
ao processo de
modelagem e/ou
estruturagao do
projeto, ou
mesmo em razao
de acbes das
autoridades)

Alta

Remota
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6. RISCOS FINANCEIROS

Mitigacao Alocacgao Impacto Probabilidade
(Medidas,
Definica rocedimentos (Alto (Frequente, Cenari
efinicao P ) (Publico, privado ou . ocasional, enarios
OuU mecanismos . Baixo,
o compartilhado) . 1 remota ou
para minimizar Médio) . .
. improvavel)
0 risco)
Compartilhado Cenario A e
Alocacao de (o risco ordinario de Cenario B
risco ordinario| variagao de inflagao deve considerand
no contrato ao| recair sobre o privado, o licitagdes
privado, com ficando o publico para outorga
A atualizaco dos fixacao de responsaye’l por altgragoes das )
banda para| extraordinarias, acima de concessodes
valores de venda . .
. flutuacao da| banda determinada, da dos clusters
Risco de |de cada um dos|. - . ~ . . : .
6.1, ~ . . . .__|inflagdo, inflacao, afinal considera- Alto Ocasional |de loteria no
inflagao produtos é inferior| .~ . .
atribuindo se estar diante de servigo Estado de
ao valor da . ~ . . ~
. ~ responsabilidad nao essencial, cujo Sao Paulo
inflacéo ;
e ao Poder| aumento desproporcional
Publico para| de inflagdo podera gerar
reequilibrar o perda de demanda e
contrato de impossibilidade de
concessao acompanhar aumento de
precos para os produtos
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lotéricos)

Risco da taxa de

Alteracao das
taxas de juros
durante a vigéncia

Alocagao de
risco ordinario
no contrato ao
privado, com
fixagao de
banda para
flutuacao da

Compartilhado
(o risco ordinario de
variagao de inflacdo deve
recair sobre o privado,
ficando o publico
responsavel por alteracdes
extraordinarias, acima de
banda determinada, da
taxa de juros, afinal

Cenario A e
Cenario B
considerand
o licitagdes
para outorga
das

concessodes
dos clusters
de loteria no

6.2 |, do projeto podera|taxa de juros,| considera-se estar diante Alto Ocasional Estado de
juros - . ~ . ~

afetar a estrutura | atribuindo de servico nao essencial, Sao Paulo
de custos do|responsabilidad cujo aumento
projeto e ao Poder|desproporcional da taxa de

Publico para| juros podera gerar perda

reequilibrar o de demanda e

contrato de impossibilidade de

concessao acompanhar aumento de

precos para os produtos
lotéricos)

. Falta de recursos Cenario A e
Risco de| ., . ~ .
Indisponibilidad proprios ou de|Alocagao de Cenario B

6.3 P terceiros para o |risco no contrato Privado Médio Ocasional considerand

e de
financiamento

desenvolvimento
do projeto

ao privado

o licitagdes
para outorga




FProcedimento de Manifestac
Edital de Chamamento |

o de Interesse - PV
ico N° 004/2021

das
concessodes
dos clusters
de loteria no
Estado de
Séao Paulo

Cenario A e
Cenario B
considerand
o licitagdes

Risco de - Alocacgao de para outorga
. . Reestruturagao . : .-
6.4 | Refinanciament financeira risco no contrato Privado Médio Remota das
o ao privado concessodes
dos clusters
de loteria no
Estado de
Sao Paulo
Clausula de Cenario A e
step-in right, Cenario B
Risco de |Parceiro privado |permitindo  ao considerand
inadimpléncia para de honrar os | financiador o licitagdes
6.5 do. Parcei‘ro c?ompro.misso.s subst-ituir,ﬂ sem Privado Médio Ocasional para outorga
privado junto as |financeiros junto | autorizagao das
instituicoes as instituicdes | prévia do ente concessodes
financeiras financeiras publico, um dos clusters

novo operador
de jogo

de loteria no
Estado de
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Clausula que Sao Paulo
assegure

acesso dos

financiadores ao

controle da

concessao para

sua

reestruturagao.
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7. RISCOS DE TERMINO ANTECIPADO

Mitigacao Alocacao Impacto Probabilidade Cenarios
Medidas, i Frequente,
. (Me (Publico, (Alto, (Freay
Definicao procedimentos ou . . ocasional,
mecanismos para privado ou Baixo, remota ou
cedl] para  ompartihado)  Médio) . )
minimizar o risco) improvavel)
Completion Bond. Cenario A e
Fiscalizacao Cenairio B
continua. considerando
Procedimentos licitagbes
prévios a para outorga
Intervencéo na | intervencgao das
concessao em | (adverténcias, concessdes
- razao de | periodo de cura e dos clusters
Intervengdo por . :
. descumprimento multas). de loteria no
descumprimento . ~
de condigdes | Incluséo de| .., Estado de
7.1 |do contrato por . . Publico Alto Remota ~
.__ | contratuais pelo |clausula de cura Sao Paulo
parte do parceiro . :
. parceiro  privado, | no contrato
privado - )
gerando custos | permitindo periodo
adicionais de cura, com
atuacao da
Concessionaria
para corrigir
eventual
inadimplemento
previamente a
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aplicagao de
sangao.
Estabelecer Cenario A e
critérios de Cenario B
reembolso de considerando
Retomada . o
. Valor Residual. licitacGes
unilateral do .
. Definicdo clara de para outorga
servigco pelo poder .
outros itens das
concedente, por | . e ~
motivo de interesse indenizatorios: concessoes
7.2 |Encampacao e . danos Publico Alto Remota dos clusters
publico, mediante .
. . .. _|emergentes, de loteria no
lei autorizativa
- lucros cessantes, Estado de
especifica e Ce ~
desmobilizacao Séao Paulo
pagamento de

indenizagao prévia.

etc.

Busca por solucao
amigavel ou
arbitral
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Retomada do
servigco por meio de
decreto do Poder
Concedente, sem

Monitoramento e
procedimentos
para avaliagcdo do
desempenho
operacional
(Indicadores  de
desempenho)

Possibilidade de
acdes prévias a

Cenario A e
Cenairio B
considerando
licitagbes
para outorga
das
concessodes
dos clusters
de loteria no

indenizacao prévia, | caducidade EZ?C;)C;L”O de
7.3 |Caducidade .em raﬁzao da| (intervengao, . .| Privado Alto Remota
inexecugao total ou | multas). Previsao
reiterada de solugéo arbitral.
mexecugao NparC|aI Inclus3o de
das obrigagdes do clausula de cura
contrato- - pela no contrato
concessionaria. permitindo a
atuacao da
Concessionaria
previamente a
aplicagao de
sangao.
Rescisio Possibilidade  de | Critérios e . _ Cenario A e
74 | consensual rescisdo contratual | procedimentos Compartilhado | Baixo Remota Cenario B

por acordo entre

para reembolso da

considerando
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Poder Concedente
e concessionaria.

parcela dos
investimentos néao
amortizados ou
depreciados.
Previséao de
solugao arbitral.

licitagcbes
para outorga
das
concessodes
dos clusters
de loteria no

7.5

Anulagao

Anulagao do
contrato por falhas
de naturezas
diversas e
insanaveis

Hipoteses Ef:‘tacg’o | de
expressamente Séo Paulo
regradas em

contrato

Critérios e Cenario A e

procedimentos
para reembolso da
parcela dos
investimentos nao
amortizados ou
depreciados

Previsao de
clausula arbitral

Compartilhado

Alto

Remota

Cenario B
considerando
licitacbes
para outorga
das
concessodes
dos clusters
de loteria no
Estado de
Séao Paulo
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8. JOGOS RESPONSAVEIS

Mitigacao Alocacgao Impacto Probabilidade
Definica (Medidas, (Alto (Frequente, Cendri
efinicao procedimentos ou  (Publico, privado Baixc; ocasional, enarios

mecanismos para  ou compartilhado) Médio’) remota ou

minimizar o risco) improvavel)
Encargos ao privado, Cenario A e
inclusive para Cenario B
elaboragdo de plano considerando

O conjunto de

- . de acompanhamento licitacbes para
Nao acbes por parte

. das praticas de jogo outorga das
Cumprimento |da ) ~
L responsavel e concessoes
das normas | Concessionario e o
) acreditacao. , dos clusters
8.1 | estabelecidas |Governo Estadual Privado Alto Frequente .
ambito do | para garantir altos | Penalidades. de loteria no
no am Ng Estado de Sao
Jogo padres de | Indicadores de Paulo
Responsavel literacia de jogo | desempenho.
responsavel A
Exigéncia de
acreditagao pela

concessionaria.
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q

Capacidade dos
principais
intervenientes no

Comunicacéao

permanente para
praticas de jogo
moderado e a

Cenario A e
Cenairio B
considerando
licitacbes para

Existéncia de . possibilidade de outorga das
processo de jogo ~ ~
uma captar o autoexcluséo dos concessoes
quantidade dirzcionar os jogadores. Linha dos clusters
8.2 |significativa de telefénica aberta ao |Privado Alto Frequente de loteria no
casos . =
casos de " publico para reportar Estado de Sao
a . problematicos de| . ~
dependéncia A situagoes de Paulo
. dependéncia de .
de jogo . . |dependéncia.
jogo para locais ~
~.__._|Formacéao e
com competéncia |, ~ .
informagédo continua
para o tratamento. .
sobre jogo
responsavel.
Risco a|Risco da imagem Cenario A e
imagem associado ao Cenario B
associado ao |incumprimento da considerando
jogo por | regra que proibe o licitacbes para
8.3 .menores de [jogo a menores, Al.oca(;ao de risco ao Privado Médio Frequente outorga ) das
idade ou de|lbem como do|privado concessodes
aumento da |aumento da dos clusters
dependéncia dependéncia do de loteria no
do jogo pelos |jogo pelos Estado de Séo
apostadores apostadores Paulo




9.1

Risco

Perigo de
utilizagao
das
apostas em
sistemas
de lavagem
de dinheiro

Definigcao

Utilizacdo da
atividade do
jogo na
criacdo de
sistemas de
lavagem de
dinheiro

Frocedimento de Manifestag
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Ao de Interesse - PM|

9. LAVAGEM DE DINHEIRO

Mitigacao

(Medidas, procedimentos
OuU mecanismos para
minimizar o risco)

Aplicacédo da legislagao
existente no que se refere
a identificagdo de pessoas
identificadas como
suspeitas, com definicao
de procedimento  de
avaliacao prévia ao
pagamento de prémios.

Definicdo e aplicacdo de
indicadores que
possibilitem a identificagao
de situacoes
estatisticamente atipicas
que indiciem a utilizagao
do jogo em sistemas de
lavagem de dinheiro

Definicdo de responsavel

Alocacgao

(Publico, privado
ou compartilhado)

Compartilhado

(Poder Publico
fornece
informacbdes para

evitar lavagem de
dinheiro nas
atividades lotéricas

Privado

Adota medidas de
transparéncia e

controle, com
denuncia as
autoridades)

Impacto

(Alto,
Baixo,
Médio)

Alto

Probabilidade

(Frequente,
ocasional, remota
ou improvavel)

Remoto

Cenarios

Cenario A e
Cenario B
considerando
licitagbes
para outorga
das
concessodes
dos clusters
de loteria no
Estado de
Sao Paulo
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interno que, com
autonomia de atuacgao,
identifique e obrigue a

implementacao das
medidas de monitorizagao
e controle.

Definicao de
procedimentos de

comunicacdo ao Poder
Publico, garantindo a
atuacao em tempo
adequado.

Definicao de plataforma de
comunicagao e partilha de
informacgéao com as
autoridades.

Programas de formacéao

de Agentes e
Colaboradores do Poder
Concedente e da
Concessionaria e

campanhas periodicas ao
publico nos pontos de
venda, intranet e meios de
comunicacgdo. Constar no
Programa e
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Implementacéao da
Concessionaria oS
melhores referenciais

internacionais em Politica
de Prevencdo e Combate
a Lavagem de Dinheiro.

Formacao continua, com
participacao em
seminarios internacionais
destinados a discussao do
tema e a partiha de
informacao
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10. FRAUDE A APOSTAS

Mitigacao Alocacgao Impacto Probabilidade

(Medidas,
procedimentos ou
mecanismos para

(Alto,
Baixo,
Médio)

(Frequente,
ocasional, remota
ou improvavel)

Risco Cenarios

Definigao

(Publico, privado
ou compartilhado)

10.1

Risco
fraude
apostas
eventos
desportivos

de
a
de

Existéncia de
situacdoes de
fraude a
resultados
para
obtencdo de
beneficios

minimizar o risco)

CenarioA e
Cenario B
considerando
Definigdo de limites| Compartilhado p;'gtzﬁ?:;a
maximos de aposta por| (|imite proposto Alto remota das
evento, por agencia e pe|0 privado e concessoes
por jogador aceito pelo publico) dos clusters
de loteria no
Estado de
Sao Paulo
Definicdo e aplicagéo CenarioA e
de indicadores que Cenario B
possibilitem a Privado Alto remoto considerando
identificacéo de licitagcoes

situacdes
estatisticamente

para outorga
das
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atipicas que indiciem a concessodes
utilizagdo do jogo em dos clusters
sistemas de lavagem de loteria no
de dinheiro Estado de
Séo Paulo
CenarioAe
Definicao de Cenario B
responsavel interno considerando
que, com autonomia de licitacbes
atuacao, identifique e para outorga
obrigue a Privado Alto remoto das
implementagao das concessoes
medidas de dos clusters
monitorizagao e de loteria no
controle Estado de
Séao Paulo
CenarioA e
Cenario B
Definicao de|  compartilhado considerando
procedimentos de| licitagbes
comunicacdo ao Poder | (fixado em contrato Alto remoto para outorga
Publico, garantindo a| ©Uaprovadoem das
atuagdo em tempo| comum acordo concessdes
adequado pelas partes) dos clusters
de loteria no

Estado de
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internacionais em

Sao Paulo
CenarioA e
Cenario B
considerando
o Compartilhado licitagcoes
Definicao de plataforma
de comunicacdo e (fixado em contrato para outorga
partilha de informagao| ©U a@provadoem Alto remoto das
com as autoridades comum acordo concessoes
pelas partes) dos clusters
de loteria no
Estado de
Séo Paulo
Programas de CenarioA e
formagdo a Agentes e Cenario B
Colaboradores do considerando
Poder concedente e licitacbes
Concessionaria e para outorga
campanhas periodicas das
30 pl:Ib|iC(|:O nos pontos Privado Alto remoto goncelss()es
e venda, intranet e os clusters
meios de comunicagao. de loteria no
Constar no Programa e Estado de
Implementacéao da Sao Paulo
Concessionaria 0s
melhores referenciais
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prevencao e combate
ao Match Fixing

CenarioA e
Cenario B
considerando
Definicdo de| Compartilhado licitagbes
regulamentagéo (fixado em contrato para outorga
adequada a prevengao| oy aprovado em Alto remoto das
e combate aviciagdode| comum acordo concessodes
resultados desportivos pelas partes) dos clusters
de loteria no
Estado de
Sao Paulo
CenarioA e
Cenario B
Formacao continua, considerando
com participagdo em licitagcoes
seminarios para outorga
internacionais Privado Alto remoto das
destinados a discussao concessoes
do tema e a partilha de dos clusters
informacao de loteria no
Estado de
Sao Paulo

Fonte: Consorcio SP Lotto.
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Principais Responsabilidades da Concessionaria

Recomenda-se que conste no contrato e/ou no edital como

responsabilidade da concessionaria o seguinte:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

(v)
(vi)

(vii)

(viii)

(ix)

(x)

(xi)

(xii)
(xiii)
(xiv)

(xv)

Garantir condi¢des financeiras para o pagamento do valor de outorga, para
os investimentos iniciais e para a execugao do contrato em sua integralidade;

Garantir processo de recrutamento, selecao, treinamento especifico voltado
a ética e conduta de seus funcionarios e colaboradores;

Criacdo de area especifica, com processos proprios para gerenciar o
controle e a fiscalizagao de praticas fraudulentas e que permitam a lavagem
de dinheiro;

Estar preparado para promover mudangas no contrato, caso a legislagéao
e/ou o Poder Concedente exija;

Obter as licengas e alvaras necessarios para funcionamento;

Obter as licengas necessarias para colocacado de publicidade e marca da
concessionaria nos pontos de venda;

Garantir a permanente atualizagao tecnoldgica das plataformas de jogos e
equipamentos utilizados;

Arcar, sempre que legalmente exigido, com os custos trabalhistas de
trabalhadores proprios;

Responsabilizar-se por garantir o cumprimento da proibicdo de jogos para
menores de 18 anos;

Elaborar as estruturas relacionadas aos planos de premiagao, necessaria
para algumas modalidades que serdo operadas pela Concessionaria;

Manter, durante a execucao do contrato, todas as condicdes de habilitacdo
e qualificacao;

Observar e cumprir a normativa aplicavel, incluindo atos infralegais;

Receber, apurar e solucionar questionamentos por meio de servigo de
atendimento ao consumidor;

Efetuar o pagamento dos prémios;

Permitir ao Poder Concedente o acesso irrestrito a sua plataforma
operacional de jogos;

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE
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(xvi) Ressarcir o Poder Concedente de todos os desembolsos decorrentes de
determinacdes judiciais, de qualquer espécie, para satisfacdo de obrigagdes
originalmente imputaveis a Concessionaria;

(xvii) Cumprir determinagdes legais quanto a legislacao trabalhista, previdenciaria,
de seguranga e medicina do trabalho, quanto aos seus empregados;

(xviii)Informas autoridades sobre quaisquer atos ou fatos ilegais;

(xix) Assegurar a privacidade e o tratamento adequado dos dados
disponibilizados pelos usuarios dos servicos, conforme a Lei Geral de
Protecdo de Dados;

(xx) Informar imediatamente ao Poder Concedente quando for citada ou intimada
de qualquer acéo judicial ou procedimento administrativo que possa resultar
em responsabilidade do Poder Concedente;

(xxi) Realizar os repasses devidos ao Poder Concedente de forma pontual;

(xxii) Informar ao Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF os
dados dos apostadores premiados conforme legislacéo vigente;

(xxiii)Criar uma éarea especifica de prevengcdo de jogo excessivo e a
implementagdo de regras de autoexclusdo que possibilitem prevenir o
aparecimento de situa¢des de endividamento e jogo excessivo; e

(xxiv) Apresentar ao Poder Concedente informagbes adicionais ou
complementares que este venha a solicitar.

Quando comparamos o Cenario A e o Cenario B € importante que
a concessionaria entenda as respectivas limitagdes geograficas de sua atuacgao.
No Cenario A, com exclusividade no Estado de S&o Paulo, a concessionaria
devera adotar medidas para restringir a atuagao dos servigos lotéricos dentro da
circunscricdo estadual, enquanto no Cenario B € necessario observar as
limitacbes de cada cluster formado para prestacdao dos servigos delegados,
resguardados os desafios de restricdo geografica dentro do Estado de Sao Paulo
(p.ex. na delimitagcdo de jogos online ou mesmo de deslocamento de apostadores
em cidades vizinhas).
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6. Capitulo VI - Principais diretrizes da Licitacao e Contrato
de Concesséao (Cenarios A e B, conforme o caso)

6.1. Licitacao: aspectos gerais

6.1.1. Forma

Conforme exposto nos capitulos anteriores, ha razées técnicas,
juridicas e de interesse publico que demonstram que o servigo publico devera ser
concedido com exclusividade a um concessionario, sob o regime de concessao
comum.

Dessa forma, a licitacdo devera ocorrer em lote Unico, cujo
vencedor sera responsavel pela totalidade dos servigos e investimentos objeto da
concessao.

Na hipotese se adotar o cenario com competicdo, entende-se
mais eficiente a realizacdo de uma licitacdo unica, com diferentes lotes para
delegacao dos clusters regionais.

6.1.2. Modalidade e Processamento do Certame

A licitacdo deve ser na modalidade de concorréncia, nos termos
do artigo 2°, inciso Ill da Lei Federal n® 8.987/1995.11°

Adicionalmente, recomenda-se que o processamento do leildo
seja realizado por meio de inversdo de fases, tal qual autorizado pelo art. 18-A da
Lei n® 8.987/1995, permitindo que somente sejam analisados os documentos de
habilitagao do licitante vencedor, o que assegura celeridade e fluidez ao processo
licitatério.

6.1.3. Critério de julgamento

A escolha do parceiro privado nao deve ser simplesmente
pautada pelos tradicionais critérios de maior preco ou menor tarifa.

911 - concessao de servigo publico precedida da execugéo de obra publica: a construgao, total
ou parcial, conservagao, reforma, ampliagdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
publico, delegados pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou
didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para
a sua realizagdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja
remunerado e amortizado mediante a exploragao do servigo ou da obra por prazo determinado;
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O mercado de loterias detém importantes externalidades que
exigem a adocgao de critérios mais criativos, sendo que a inovagao do servigo
publico lotérico acrescenta elementos do risco de selecdo adversa nos primeiros
certames deste tipo de servigos.

Como resultado, recomenda-se a adocao de critério de maior
oferta pela outorga da concessdo combinada com a melhor técnica para
selecionar aqueles operadores que melhor detém condi¢cdes de entregar servigos
lotéricos que efetivamente causem externalidades positivas e mitiguem os riscos
econdmicos advindos da atividade.

Este critério de julgamento € permitido pela legislacao aplicavel,
estando previsto no art. 15, inc. VI da Lei n°® 8.987, de 1995.

Para o projeto de concessdo dos servigos publicos lotéricos
propde-se que o critério de prego seja dividido considerando a outorga fixa, a ser
paga como condi¢cdo de assinatura do contrato, e a outorga variavel, a ser paga
no decorrer da execucao do contrato, inclusive como mecanismo de apoio para
célculo dos indicadores de desempenho (se alguns indicadores nao forem
atendidos o preco da outorga variavel € maior do que se todos os indicadores sao
atendidos e o servico é prestado adequadamente).

Mais do que a divisdo das outorgas, o modelo proposto para as
propostas de prego envolve a seguinte dindmica'2:

Os licitantes apresentarédo propostas considerando montante minimo a ser
pago como outorga fixa, calculo de acordo com os calculos econémico-
financeiros, mas cuja possibilidade de acréscimo de valor esta limitada a
determinado limite (cap) de valores. Desta forma, permite-se a arrecadacgéao
imediata de montantes ao Estado na forma de outorga fixa, mas evita-se
criar barreiras de entrada para agentes com menor potencial econémico.

Alcangado o limite fixado para a outorga fixa, os interessados deverao
apresentar propostas de prego sobre o percentual a ser pago como outorga
variavel, recolhido durante a execucado do contrato, e calculado sobre a
receita bruta da concessionaria (netwin, na qual é descontado o valor de
payout, tributos e repasses ao Estado de Sdo Paulo). Com isso, busca-se
fomentar lances responsaveis que busquem verdadeira parceria de lucros
com o Estado.

120 Dinamica semelhante vem sendo adotada para os contratos de saneamento, buscando
ponderar a apresentagao de propostas para um unico elemento de preco que possa desestabilizar
a execugao das concessoes, pois pressupde desembolso elevado logo no inicio do projeto. Para
estes exemplos, permite-se propor pre¢cos minimos tarifarios até certo limite, apés o qual os
interessados devem apresentar lances para pagamento de outorga ao Poder Concedente. Isso
faz com que os interessados ndo prejudiquem a arrecadacgao tarifaria ao mesmo tempo que
aumenta a capacidade de investimentos publico nas areas de saneamento ndo cobertas pelo
contrato, valendo-se dos valores de outorga para viabilizar a universalizagdo dos servigos.
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As melhores propostas, consideradas aquelas que apresentarem os maiores
valores a serem pagos como outorga (combinagao fixa e variavel), obterao
a maior pontuagdo no campo de prego para fins de julgamento no certame.

Relevante notar que o valor de outorga variavel deve ter por base
um indicador que nao dependa do nivel de gastos da operagdo, como por
exemplo, o resultado liquido ou a margem de comercializagdo, visto que, sob este
conceito, eventual alocacao ineficiente de custos sera repassada ao Estado.
Como resultado, entende-se que a outorga variavel deve ser definida com base
num indicador que proteja o poder publico de um aumento de insumos e/ou da
deficiente gestdo do privado. Por isso da previsdo de que a base de calculo da
outorga variavel seja o netwin, correspondente a receita apurada pela
concessionaria apos o desconto de tributos, do payout e dos repasses ao Estado
para investimentos em acdes sociais.

Também € importante observar que os estudos econdmico-
financeiros sugerem que a propositura de um lance fixo de outorga mais baixo,
com o pagamento de outorga variavel ao longo da concessao detém o potencial
de arrecadar maiores recursos ao Estado do que simplesmente exigir o
pagamento antecipado da projecao de receitas da concessao na forma de outorga
fixa.

Alias, a énfase na outorga variavel, combinando seu pagamento
com aquele devido com uma outorga fixa, permite varios beneficios ao Poder
Publico. Inicialmente, possibilita, como informado, maiores ganhos ao longo de
toda a concessao, formando verdadeira parceria do Estado diante da exitosa
atividade privada. Ademais, permite foco no mecanismo de indicadores de
desempenho, cuja variagao nos valores da concessao dependem do percentual
que sera repassado ao Estado como outorga variavel. Também possibilita a
criacdo de importante ferramenta para reequilibrar o contrato de concessao,
servindo de ferramenta para que o Estado, aumentando ou abaixo o valor a ser
repassado, recomponha o equilibrio econdmico-financeiro da avenga concessoria
diante de algum evento imprevisivel ou previsivel, mas de consequéncias
incalculaveis. Por fim, parece ser um 6timo mecanismo para lidar com o risco de
selecdo adversa, pois evita lances completamente irresponsaveis no pagamento
inicial do contrato.

Ultrapassadas as vantagens de se adotar uma combinagdo de
outorga fixa e variavel para pontuagao e julgamento do preco no certame, se faz
necessario esclarecer agora os critérios técnicos propostos para pontuacao da
proposta técnica.

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

187

SANTACASA
GLOBAL



FProcedimento de Manifestagao de interesse - PMI
Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

Aqui, de largada, cumpre observar a importancia de se adotarem
critérios para dois propésitos especificos: A uma, fomentar a entrega de
externalidades positivas pelo préprio operador lotérico, buscando desenvolver
programas sociais em apoio daqueles promovidos pelo Estado mediante o
repasse de recursos obtidos na operacio lotérica. Isto &, adicionalmente ao
repasse dos valores lotéricos para investimento pelo Estado em programas
sociais e para além dos valores pagos como outorga, entende-se fundamental que
os operadores também destinem parte das suas receitas para investimentos em
programas sociais dentro da area do Estado de Sao Paulo, auxiliando na
construgédo da imagem responsavel das loterias estaduais. A duas, permitir a
selecao do melhor operador lotérico, que permita a execugdo de uma visao
exequivel e moderna das loterias estaduais, preparando os servigos paulistas
para competicdo com as loterias federais e os sites de apostas internacionais.

Com estes objetivos em mente, reproduzimos abaixo Tabela 13,
com resumo dos critérios técnicos recomendados para avaliacido das propostas
no ambito do projeto, todos buscando selecionar os interessados com maior
competéncia técnica para prestagédo dos servigos, assim como maior potencial de
apresentar externalidades positivas no ambito da prestacédo dos servicos de
loteria.

Tabela 13 — Critérios de Pontuagéo da Proposta Técnica

Nocao Geral de Critério de Pontuacgao
Proposta

40

Justificativa

Pontuagcao
Proposta de intervencao social do

Permitir que a

operador lotérico junto de | concessionaria colabore

programas sociais proprios ou de
terceiros qualificados legalmente
como OS ou OSCIP para atuar no
Estado de S&o Paulo, dentro das
areas de Saude, Educacéo,
Vulnerabilidade Social, Cultura
elou Lazer.

com a construgdo de
imagem e solidez das
loterias estaduais,
fomentando

externalidades positivas
no campo social advindas
do projeto.

Apresentagcdao de elementos de
inovacao e transformacao digital
como fatores de melhoria continua
dos processos internos da
operagao de jogos lotéricos.

Garantir a revisao
constante dos processos
estabelecidos,

identificando pontos de
melhoria e de inovagao
necessarios para as

10
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necessidades inerentes
ao mercado de jogos
lotéricos.

Apresentagdo de cronograma | Assegurar que 0 20
operacional afim de garantir que | operador lotérico possui
até o final do primeiro ano de | comprometimento em
contrato, ao menos um jogo de | explorar o] maximo
cada modalidade lotérica | possivel do market share
aprovada sera langado. disponivel no Estado de
S&o Paulo. De forma a
contribuir  com  maior
arrecadacao estatal.
Apresentacdo de cronograma | Garantir que o operador 20
operacional no qual comprometa- | lotérico crie uma
se em comercializar até 50% dos | estratégia de
seus produtos por meio de canais | desenvolvimento dos
fisico e digital disponiveis. canais fisico e digital para
a implementagdo do
portifolio de jogos
lotéricos proposto.
Elaboracdo de procedimentos | Garantir a gestao 10
logisticos em conformidade com | logistica da rede de
as melhores praticas dos | pontos de venda atraves
mercados lotéricos. de planejamento
estratégico operacional
de modo a evitar que nao
haja desabastecimento
de todos os materiais
necessarios para a
sustentabilidade da
operacgao lotérica.

Total 100

Fonte: Consorcio SP Lotto

Uma vez pontuados os valores técnicos, dever-se-a qualificar os
proponentes de acordo com suas notas.

Obtidos os valores decorrentes das propostas de preco
(considerando outorga fixa e outorga variavel), assim como das notas pontuadas
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na proposta técnica (considerando os critérios estabelecidos acima), passa-se a
ponderar a nota final das propostas, aplicando-se propor¢édo de 50% para
proposta de preco e 50% para proposta técnica.

Entende-se que tais percentuais encontram-se dentro dos limites
fixados pela jurisprudéncia brasileira para ponderagéo de propostas de preco e
propostas técnicas (limitados ao percentual de 30% para propostas de prego e
70% para propostas técnicas), observando aqui que a ponderagao de 50%/50% é
permitida pelo fato de que parte da proposta de prego seja referente a outorga
variavel que, como abordando anteriormente, servira de termdmetro para
acompanhamento contratual, permitindo parceria entre o publico e o privado.

6.1.4. Participacédo no certame

Objetiva-se que maior numero de interessados possivel possa
participar do processo de competitivo, viabilizagao a obtengcdo da melhor proposta
para a Administracdo Publica.

Com efeito, poderao participar do procedimento licitatério pessoas
juridicas nacionais, estrangeiras, isoladamente ou em Consoércio.

Aos proponentes estrangeiros, serao exigidos 0s mesmos
documentos exigidos para os proponentes nacionais, porém, os estrangeiros
deverao apresentar documentos legalizados pela representagdo consular
brasileira ou com aposi¢cdo de apostila nos termos da Convencdo sobre a
Eliminacdo da Exigéncia de Legalizagdo de Documentos Publicos Estrangeiros,
sendo que em qualquer hipétese os documentos deverao ser acompanhados da
respectiva traducéo juramentada para a Lingua Portuguesa, realizada por tradutor
juramentado matriculado em qualquer das Juntas Comerciais do Brasil.

Sera autorizada a participagao de interessados organizados sob
consorcio, sem restricao do numero de participantes.

Caso o Consoércio se sagre vencedor, podera fazer com que cada
consorciado seja solidariamente responsavel no ambito do contrato de concessao
(atendendo ao disposto no art. 33, § 2° da Lei n° 8.666, de 1993), ou,
alternativamente, constitua uma sociedade de propdsito especifico para
celebracado da avenca, hipétese na qual as participagdes consorciadas deverao
ser mantidas, obrigando-se os acionistas/cotistas a solidariamente cumprir com
todas as obriga¢des do contrato de concessao.

CONSORCIO |\‘|:Rr~ét DIAGOES
| | &NEGOCIOS
SP LOTTO MCE

190

SANTACASA
GLOBAL



Vi.

Vii.

viii.

FProcedimento de Manifestagao de interesse - PMI
Edital de Chamamento Publico N° 004/2021

Nao poderao participar da Licitagcdo as empresas:

Sob regime ou estado de recuperagao judicial ou extrajudicial, faléncia,
insolvéncia, intervengao ou liquidacgao;

Que tenha sido declarado inidonea pela Administragcdo Publica, inclusive por
Tribunal de Contas, de qualquer esfera do governo;

Que esteja suspensa temporariamente de participar de licitagdo e/ou
impedida de contratar com o Estado de Sao Paulo

Que tenha sido condenada, por sentenga transitada em julgado, a pena de
interdicdo de direitos devido a pratica de crimes ambientais, conforme
disciplinado no art. 10 da Lei n° 9.605/1998;

Que esteja proibida de contratar com a Administragdo Publica em virtude de
sancgao restritiva de direito decorrente de infragdo administrativa ambiental,
nos termos do art. 72, § 8°, inciso V, da Lei n® 9.605/1998;

Que tenha sido proibida de contratar com o Poder Publico em razdo de
condenacéo por ato de improbidade administrativa, nos termos do artigo 12
da Lei n® 8.429/1992;

Que tenha sido incluida nos cadastros a que se referem os artigos 22 e 23
da Lei Federal n® 12.846/13;

Quando os titulares do controle direto ou indireto do interessado se
enquadrem nas restricdes acima;

Que seja integrante da Administracdo Publica direta ou indireta, de ambito
federal, estadual ou municipal;

As hipoteses de restrigdo da participagao de interessados seguem

as vedagdes legais, bem como as boas praticas para evitar conflitos de interesse
e o beneficiamento de um proponente em detrimento de outro. Isto &, trata-se de
restricdes que acompanham determinagao legal e que buscam maior isonomia
entre os licitantes.

6.1.5. Exigéncia editalicia para Combater Lavagem de Dinheiro

Como destacado ao longo deste Estudo, o setor de loterias detém

o potencial de apresentar diversas externalidades negativas, dentre as quais
destaca-se a ligacdo com atividades ilicitas, servindo de instrumento para
lavagem de dinheiro.
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Ha necessidade garantir que as empresas concorrentes, quando
isoladamente ou em consorcio, possuem sede no Brasil ou em Paises que
possuam acordos de troca de informacdo com o Brasil, ou ainda Paises com os
quais as autoridades paulistas possam intercambiar informag¢des na hipotese de
eventual investigagcado envolvendo o uso das loterias paulistas para lavagem de
dinheiro.

Trata-se de questdo bastante comum para o direito tributario
brasileiro, para o qual se exige que o beneficiario final de uma isencgéo fiscal esteja
localizado em paises para os quais ha tratado de troca de informagdes com as
autoridades brasileiras. Deste modo, busca-se afastar a concesséo de beneficios
para estruturas de cometimento de ilicitos e de lavagem de dinheiro internacional.

Este requisito é essencial a definicdo dos processos de prevengao
e combate a lavagem de dinheiro, devendo ser exigido em instrumento
convocatério que, na situacdo de empresas estrangeiras ou com sdécios
estrangeiros no seu grupo econémico, seja comprovado, ou bem as empresas
sdo de origem de Paises que possuem tal acordo de troca de informagao com as
autoridades brasileiras, ou, alternativamente, as empresas estrangeiras (ou de
origem societaria estrangeira) terdo de dar prova de que as autoridades dos
paises onde possuem as suas sedes se comprometem a disponibilizar tal
informacéao, se e quando, forem contactados pelo Estado de Sao Paulo, ou pelo
Governo Federal com tal proposito.

As boas empresas, aquelas que detém informacbdes de suas
atividades e das de seus acionistas, ndo terdo problema em apresentar a
documentacgao atestando sua transparéncia e controle. Ja aquelas empresas com
atividade ilicita terdo maior dificuldade de participar no certame.

Aqui, novamente, ndo ha qualquer vedacao ilegal, ou medida que
restrinja a competicao de forma desmedida. Pelo contrario, exige-se medida que
ja é praticada no meio do Direito Brasileiro Tributario, exatamente para mitigar o
risco de externalidades negativas no desenvolvimento dos servigos lotéricos. No
cenario das licitagdes, tais documentos podem ser exigidos no ambito da
habilitagdo juridica, exatamente para comprovar a regularidade juridica das
atividades dos interessados.
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6.1.6. Habilitacao

Para fins de habilitacdo dos interessados a participar do certame,

o Edital exigira os seguintes documentos:

a.

Habilitagao juridica:

No caso de sociedade: ato Constitutivo em vigor, devidamente registrado no
registro competente, com sua(s) respectiva(s) alteracado(des), ou a sua
ultima consolidacdo, acompanhado do documento comprobatério de seus
administradores com poderes para a pratica de todos os atos pertinentes ao
certame, devidamente registrado;

Decreto de autorizagdo, em se tratando de empresa ou sociedade
estrangeira em funcionamento no pais, e ato de registro ou autorizag&o para
funcionamento expedido pelo érgdo competente, quando a atividade assim
0 exigir;

Se a Proponente estiver organizado na forma de Consércio, devera
apresentar Compromisso de Constituicdo de Consdrcio ou Compromisso de
Constituicao de SPE, acompanhado dos respectivos documentos societarios
das integrantes comprovando poderes dos signatarios.

Qualificagdo Econdémico-Financeira e de Regularidade Fiscal e
Trabalhista:

Copia simples do cartdo de inscrigdo no Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica — CNPJ;

No caso de Sociedade Empresaria, Certiddo Negativa de Pedido de
Faléncia, Concordata e Recuperacgao Judicial e Extrajudicial expedida pelo
Distribuidor Judicial da Comarca de onde a Proponente for sediado;

Certidao com relacdo dos Cartérios de Distribuicdo da Comarca da sede da
Proponente, com data de, no maximo, 30 (trinta) dias anteriores a data de
Entrega dos Documentos;

Caso a Proponente esteja em recuperacgao judicial ou extrajudicial, devera
ser comprovado o acolhimento do plano de recuperagédo judicial ou a
homologacao do plano de recuperagao extrajudicial, conforme o caso.

No caso de Sociedade Simples, certiddo expedida pelo Distribuidor Judicial
das Varas Civeis da Comarca onde a sociedade esta sediada, relativa a
Execucao Patrimonial;
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Apresentacdo de balanco e demonstragcbes financeiras da empresa
referente ao periodo anterior daquele de processamento da licitagao,
buscando atestar patriménio liquido minimo de percentual minimo em face
do montante estimado para pagamento da outorga fixa e dos investimentos
(CAPEX) previstos para o desenvolvimento dos servicos lotéricos;

Certidao Negativa ou Positiva com efeito de Negativa Conjunta de Débitos
Relativos a Tributos Federais e a Divida Ativa da Uniao;

Certidao Negativa ou Positiva com efeito de Negativa Conjunta de Débitos
Relativos a Tributos Estaduais;

Certidao Negativa ou Positiva com efeito de Negativa Conjunta de Débitos
Relativos a Tributos Mobiliarios Municipais (n&o deve-se exigir regularidade
de tributos imobiliarios dado que isso ndo guarda relagdo com o servigo
delegado);

Certificado de Regularidade perante o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico — FGTS;

Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas — CNDT ou Certidao Positiva com
mesmos efeitos da CNDT;

Por fim, com relagdo a qualificagao técnica, recomendamos que

seja incluida disposi¢ao no edital nesse sentido, buscando garantir que o futuro
concessionario tenha a capacidade para poder executar e prestar o servico
publico de loterias. Dessa forma, recomendamos a seguinte exigéncia para
qualificacéo técnica:

“Comprovacao de aptidao para o desempenho de atividade
pertinente e compativel em caracteristicas, quantidades e prazos
com o objeto da LICITACAO através da apresentacdo de
atestados que comprovem que o LICITANTE tenha executado
para orgaos ou entidades da administracdo publica direta ou
indireta federal, estadual, municipal ou do Distrito Federal, no
Brasil ou no exterior, ou ainda para empresas privadas, nos
seguintes termos:

(i) Comprovagao objetiva de experiéncia do mercado Lotérico,
demonstrando  conhecimento em  distribuicdo, criagao,
estocagem, desenvolvimento de planos de marketing e produgéo
de programas televisivos de produtos lotéricos.

(i) Comprovagao de atuagdo no mercado Lotérico nacional ou
internacional, por meio de contratos ou instrumentos equivalentes
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gue comprovem essa experiéncia nas seguintes modalidades:
a. loteria de progndsticos em sentido amplo;

b. loteria de prognésticos esportivos;

c. loteria de premiagao instantanea;

d. loteria esportiva, podendo envolver a quota fixa com
tematica esportiva.”

Convém observar que a exigéncia de atestagédo especifica para
participacado da licitacdo nao € inédita no benchmark brasileiro. A tentativa de
concessao da LOTEX, estruturada pelo BNDES, detinha exigéncia de qualificagcao
técnica na operagao de servigos de loteria instantanea’!. O Edital de delegagao
de servigos publicos lotéricos do Maranhao, embora passivel de diversas criticas
pela adogdo do modelo de credenciamento (e outras mais em razao de
disponiveis editalicias questionaveis), também prevé qualificagdo técnica
operacional para que os interessados se habilitem a prestar os servigos
lotéricos'?2.

Logo, ndo parece se tratar de exigéncia descabida ou mesmo
inédita no cenario nacional. O requerimento de qualificagao técnica operacional
no ambito da licitagdo servira para selecionar operador experiente, que possa
desenvolver servigos lotéricos com qualidade, assim como que saiba como
competir com as loterias federais e apostas de sites internacionais.

Com a finalidade de fomentar a competitividade no certame e
evitar restricdes indevidas a participacao de interessados, recomendamos incluir
disposicdo que permita o aproveitamento de qualificacdo técnica em nome do
grupo econdémico e de empresas controladoras, controladas e coligadas.

121 De acordo com o Edital da Lotex, a proponente deveria apresentar, para comprovagdo de sua
qualificagdo técnica, os seguintes documentos: “Atestado em nome da Proponente individual ou,
no caso de Consércio, em nome de pelo menos um dos consorciados, demonstrando experiéncia
na operacdo de servigo de loteria instantdnea cuja arrecadagdo total, decorrente da
comercializagdo de bilhetes fisicos e/ou de apostas virtuais, seja igual ou superior a R$
560.000.000,00 (quinhentos e sessenta milhdes de reais). O valor de R$ 560.000.000,00
(quinhentos e sessenta milhdes de reais) deve ter sido arrecadado em periodo ndo superior a 12
(doze) meses corridos.”

122 De acordo com o Edital do Estado do Maranh&o, a qualificagéo técnica devera ser comprovada
por meio da apresentagéo dos seguintes documento: “Atestados de capacidade técnica em nome
do interessado individual ou, no caso de consércio, em nome de pelo menos um dos consorciados
que comprove a comercializagdo de pelo menos uma das modalidades de jogos permitidas nesse
Edital, no Brasil ou no exterior, com as seguintes caracteristicas: a) Especificacdo de que a
comercializagédo foi realizada em mais de um Municipio, Estado ou Pais, cujo somatério das
populagbes seja superior a 2 milhdes de habitantes; b) Que o operador possui ou possuiu, no
minimo, 100 (cem) pontos de venda fisicos ou 100.000 (cem mil) clientes ativos cadastrados em
base de dados prépria do operador; c) A responsabilidade do operador em pagar todos os prémios”
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6.1.7. Garantia da proposta

O Edital exigira a apresentacdo de Garantia de Proposta em
caugao em dinheiro, titulos da divida publica federal, seguro-garantia ou fianga
bancaria, no valor correspondente ao percentual de até 1% do pre¢o minimo do
leildo, tal qual autorizado pelo art. 31, inc. lll da Lei n°® 8.666, de 1993.

A garantia oferecida devera ter prazo minimo de 180 dias a contar
da data para apresentacao dos envelopes dos Proponentes.

No caso de participacdo em Consorcio, sera admitida a
apresentacao de garantia por somente uma integrante do Consoércio, ou aporte
em conjunto por duas ou mais integrantes.

A exigéncia de garantia de proposta € necessaria para assegurar
compromisso dos interessados participantes do certame.

6.1.8. Condi¢des de Assinatura do Contrato de Concessao

Entende-se que como condi¢cbes de assinatura do contrato de
concessao, o instrumento editalicio devera exigir as seguintes providencias, a
serem realizadas dentro do prazo de 60 (sessenta) dias, prorrogaveis conforme
autorizado pelo Poder Concedente:

l. Prova de constituicdo da Sociedade de Propédsito Especifico — SPE
(concessionaria), na forma de sociedade por agbdes, com a correspondente
certiddo do registro empresarial competente, bem como o respectivo
comprovante de inscricdo perante o Cadastro Nacional de Pessoas
Juridicas, sendo que, na hipétese de Proponente individual, a demonstragao
de ser a SPE uma subsidiaria integral, na forma da Lei de Sociedade por
Acdes;

II.  Descrigdo da estrutura acionaria e de gestao para a SPE, contendo:
a) descricao dos tipos de agoes;
b) acionistas e suas respectivas participac¢des por tipo de agao;

c) indicagao da composigao societaria da Concessionaria, conforme aplicavel, e
de suas Controladoras;

d) acordos de acionistas da SPE, quando aplicavel; e

e) identificagdo dos principais administradores, incluindo seus respectivos
curriculos.
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Ill.  Comprovagao de subscricdo e integralizacdo do capital social da SPE,
observado valor minimo a ser estipulado na modelagem;

IV. Comprovagao de pagamento, pela SPE ou dos seus acionistas, em favor do
Poder Concedente, do valor de Outorga Fixa, nos termos da Proposta
Vencedora. O pagamento da Outorga Variavel seguira as regras previstas
no Contrato de Concesséo; e

V. Garantia de Execucdo do Contrato, nos termos da Minuta do Contrato.

6.2. Contrato de concessao: aspectos gerais

Com base nos estudos realizados, seguem as Diretrizes Gerais
do futuro contrato de concesséo.

6.2.1. Do objeto a ser concedido

Sera objeto da Concessao, a operagao integral da loteria do
Estado de Sao Paulo, conforme as modalidades de jogos e apostas previstas na
Legislagao Federal, incluindo o desenvolvimento um sistema turn-key que permita
investimentos massivos pelo concessionario, com reflexos positivos em toda
cadeia produtiva, estabelecendo modelos consagrados e/ou inéditos de oferta e
comercializagdo de jogos lotéricos, através de tecnologias e que atendam ao
seguinte:

Executar, com exclusividade, todas as atividades necessarias,
incluindo os servigos de criagdo de produtos lotéricos (jogos), impressao dos
bilhetes, estocagem, distribuicdo e comercializagdo dos produtos de loteria de
progndsticos, de loteria instantdnea e dos progndsticos esportivos, inclusive
daqueles por meio de quota fixa, seja em meio fisico e/ou multi-meios (digital etc),
bem como o pagamento dos prémios e a elaboragao, propositura, orientagédo e
execucao de campanhas publicitarias voltadas para o aprimoramento do servigo
publico em foco.

O modelo de negdcios devera, obrigatoriamente, contar com
tecnologias modernas de servigos via WEB e mobile.

Na hipotese do cenario com competigédo, o objeto contratual sera
igualmente tratado como o definido acima, com a unica divergéncia de estar
subordinado nos clusters determinados para prestacio dos servigos, caso se opte
pela alternativa de divisdo geografica.
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6.2.2. Subcontratacdo e Gestao de PDVs

O Contrato devera prever tratamento de subcontratacao,
permitindo livre gestdo da concessionaria para subcontratar apoio logistico,
pontos de venda (“PDVs”) e agentes lotéricos individuais, em linha com o art. 25
da Lei n°® 8.987/1995, que dispbe ser facultado que “a concessionaria podera
contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes”.

E claro que a concessionaria, ao subcontratar terceiros (ou
mesmo alugar espagos para os PDVs), devera permanecer responsavel pela
qualidade dos servigos, arcando pelos custos gerados pelos seus agentes e
colaboradores.

Trata-se de importante previsdo contratual, autorizando pratica
rotineira de mercados semelhantes (rede de farmacias, p.ex.), e que inclusive é
adotada pela Caixa Econémica Federal na forma das suas permissoes lotéricas
para franqueados e/ou distribuidores de bilhetes.

Isso, todavia, n&o permite a subcontratagao integral do objeto do
contrato, que ao fim e ao cabo consistiria na transferéncia da concessdo sem a
devida anuéncia prévia do Poder Concedente, levando a caducidade da avencga.

Ademais, também nao se pode afastar a necessidade de serem
aplicadas regras e normas de boas praticas para transagdo com partes
relacionadas, permitindo que a concessionaria contrate seus acionistas ou
empresas relacionadas, mas sob padrbes de transparéncia e observando
condi¢cdes normais de mercado para evitar fraudes.

6.2.3. Prazo de vigéncia
O prazo de vigéncia do contrato de concessao, neste modelo, foi
definido em 20 (vinte) anos, podendo ser prorrogada por igual periodo.

O prazo foi definido a partir de indicagdes objetivas do estudo
econdmico-financeiro a luz do critério de sua compatibilidade com os
investimentos demandados e a previsédo de receitas, conforme estudo econémico
que integra a presente analise.

6.2.4. Politica de Preco Publico

Na Constituicdo de 1967, o artigo 167 exigia a fixagdo de tarifas
que permitissem ao concessionario a justa remuneragdo do capital, o
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melhoramento e a expansao dos servigos e assegurassem o equilibrio econémico
e financeiro.

De modo diverso, a atual Constituigdo, no artigo 175, paragrafo
unico, inciso Ill, deixou ao legislador infraconstitucional a definicdo e a
determinagao dos principios a orientarem a “politica tarifaria” e a escolha entre as
possiveis opgdes no tocante a regulagcéo dos pregos.

Assim, enquanto na Constituicdo anterior era a tarifa que
assegurava o equilibrio econémico, de acordo com a atual Constituicdo nada
impede que a lei adote critério diverso, possibilitando, por exemplo, a fixagcao de
tarifas mais acessiveis ao usuario (preco politico) e compensando, por outra
forma, o concessionario para manter higido o equilibrio econémico-financeiro
firmado no contrato, ou mesmo a fixacao de tarifas de acordo com precos de
mercado, sem, no entanto, abusar economicamente dos usuarios.

Inimeros sao os objetivos que podem vir a ser perseguidos por
meio da instituicdo de uma politica tarifaria.

Concretamente, verifica-se que a Lei 8.987/1995 introduziu uma
série de preceitos que podem representar, por si s6, o fundamento de validade de
medidas administrativas em matéria tarifaria.

Dentre eles destaca-se o principio da modicidade tarifaria (art. 6°,
§ 1° e art. 11) que, de certa forma, € um corolario da generalidade, pois sua
observancia propicia o amplo acesso de todos que tenham necessidade do
servico.

Observa CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO' que as
tarifas nao tém, nem poderiam ter, de modo algum, natureza contratual, imutavel.
“O contratual - e que, por isso, ndo pode ser unilateralmente modificado pelo
Poder Publico - é o valor resultante do equilibrio econbmico-financeiro, de que a
tarifa é uma expressao, entre outras”.

Atento a esses principios e considerando a importancia da politica
tarifaria para o sucesso do projeto aqui estudado, tem-se que numa concesséo
que envolve em seu objeto a implantagao e operagao de loterias, que é um servigo
publico sui generis, em razao de sua caracteristica predominante de atividade
econdmica, o _preco das apostas serao requladas pelo valor de mercado,
mormente considerando a existéncia de uma concorréncia consolidada ha anos,
que é a loteria federal, operada pela Caixa Econdmica Federal, ou mesmo a
concorréncia dos sites internacionais de apostas.

Importante destacar que todo o objeto da concessao, que envolve
nao somente a implantagao do primeiro servigo de loteria no Estado de S&o Paulo,

123 Curso de direito administrativo, p. 737.
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bem como sua exploracdo de forma pioneira, sera implantado e operado com
recursos estritamente privados, com risco atribuido diretamente a concessionaria.

Desse modo, incabivel e inviavel a intervencdo do Poder
Concedente na politica tarifaria (prego publico) da presente concessao, seja
porque o preco das apostas nao se caracteriza como uma tarifa propriamente dita,
seja porque o preco das apostas deve ser, por premissa, regulado pelo mercado
para tornar a atividade lotérica viavel comercialmente.

Importante ressaltar que nao é razoavel admitir que qualquer
concessionaria elevara os pregos das apostas, de modo a ferir o principio da
modicidade tarifaria, prescrito no art. 6°, § 1° e art. 11 da Lei de Concessoes.

Isso porque, como dito, o presente servico publico ndo é
necessario e indispensavel a vida dos cidadaos, néo se trata de servigo essencial.
Além disso, a concessionaria ja iniciara sua operagao com um grande concorrente
ja instalado e consolidado na regido (loterias federais). Diante disso, a elevagao
do preco das apostas pela concessionaria de forma exacerbada, diminuira a
comercializagdo de jogos e inviabilizard economicamente a concessao, o que
certamente ndo € o interesse de qualquer concessionaria, pois esse risco &
alocado em grande parte a concessionaria.

Por isso, a matriz de riscos aponta que qualquer intervencdo do
Poder Concedente no valor das apostas, podera afetar o equilibrio econédmico-
financeiro do contrato de concessio o que demandara sua recomposigao.

Diante disso, o pregco das apostas sera estabelecido pela
Concessionaria, conforme o valor de mercado, de modo a conferir viabilidade a
Concessao.

Embora o art. 9°, caput, da Lei de Concessodes estabeleca que a
tarifa “sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacdo”, deve-se ter em
vista que ha hipdteses onde, dependendo do critério adotado para julgamento da
licitagdo, as propostas n&o versem sobre valor de tarifa, tal como consta do artigo
15 da Lei n® 8.987/95, que estabeleceu sete critérios distintos de julgamento.

Via de consequéncia, se o critério n&o for o de menor tarifa, fica
para o licitante apenas a definicdo do valor da oferta pela outorga da concesséao
e/ou da proposta técnica, conforme o caso, devendo o Poder Concedente
predefinir o valor da tarifa no edital, em se tratando de servigco publico comum, ou
ser definido conforme valor de mercado, no caso de servigos sui generis, como &
0 caso de loterias, que assemelha-se a atividade econdmica e onde sequer
podemos conceituar o pre¢o das apostas como tarifa (tratando-se em verdade de
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um prego publico especifico).

Assim, no presente caso a concessao sera remunerada mediante
0 pagamento do Preco pelos Apostadores, pelas apostas fisicas ou virtuais, bem
como por meio de outras fontes de receitas acessorias, nos termos da minuta do
Contrato, onde os precos serao definidos pela concessionaria, conforme valor de
mercado, cabendo a concessionaria o0 pagamento de outorga ao Poder
Concedente.

6.2.5. Receitas acessorias

Nos termos do art. 11 da Lei 8.987/1995, é permitido as
concessionarias de servico publico explorar receitas alternativas,
complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas de favores a modicidade das tarifas.

Os estudos operacionais sinalizam para o potencial de utilizar
alguns pontos de venda como vetores para propaganda e comercializagcdo de
outros produtos que sejam estritamente ligados aos servigos lotéricos.

Adicionalmente, o inicio deste documento ressalta a possibilidade
de se comercializar os dados anonimizados colhidos no ambito da operagao
lotérica.

Todas estas potenciais linhas de receitas acessorias contudo néo
foram passiveis de precificacdo para, ab initio, compor o modelo econémico-
financeiro do projeto ora proposto.

Por outro lado, isso nao quer dizer que o Poder Concedente deve
vedar quaisquer das oportunidades de exploracdo de receitas acessoérias no
ambito dos servigos lotéricos. Pelo contrario, entende-se importante que esteja
autorizado em contrato a possibilidade de exploracao deste tipo de receita,
exigindo o compartilhamento de ganhos entre o publico e o privado, de forma a
aumentar as externalidades positivas advindas dos servigos lotéricos.

Fundamental que nestes casos seja estudado o
compartiihamento das receitas, evitando a exigéncia de percentual de
compartilhamento demasiadamente elevado, o qual podera inviabilizar os projetos
acessorios e/ou complementares.

A titulo de referéncia, os ultimos editais de Parceria Publico-
Privada no mercado de iluminacdo publica, promovidos pela Caixa Econbmica
Federal, com apoio do Fundo de Estruturagao de Projetos de Concessao e PPPs
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(FEP), determinando percentual de compartihamento de até 5% das receitas
advindas da exploracao de receitas acessorias. Afinal, objetiva-se fomentar
empreendimentos de cidades inteligentes mais do que simplesmente compartilhar
lucros de receitas acessorias das PPPs.

6.2.6. Reversao de bens

A principio, ndo sera necessario, no ambito da concesséo ora
objeto de estudos, bens reversiveis e/ou bens vinculados a Concessao, cabendo
a Concessionaria adquirir/gerir/alienar livremente os ativos que entender
necessarios a execugao do respectivo escopo. Sendo assim, quando do término
do prazo contratual, ndo havera necessariamente reversao de bens ao Poder
Concedente.

Por outro lado, sem prejuizo do exposto, sera possivel que a
Concessionaria reverta ao Poder Concedente os projetos, planos, documentos,
base de dados, base de clientes e histérico de Emissdes, tendo em vista que sao
considerados (i) bens incorporeos; (ii) sdo cedidos obrigatoriamente cedidos
gratuitamente e em regime de exclusividade ao Poder Concedente; e (iii) sdo
essenciais a continuidade do servigo.

Especificamente com relagcdo ao paragrafo anterior, havera
obrigacdo de que, quando do término do contrato, a concessionaria cedera ao
Poder Concedente, gratuitamente, todos os projetos, planos, documentos, base
de dados, base de clientes e histérico de Emissdes que se revelem necessarios a
execucao dos servicos lotéricos paulistas, e que tenham sido especificamente
adquiridos ou elaborados no desenvolvimento das atividades integradas na
concessao pela concessionaria ou por seus subcontratados, competindo a
concessionaria adotar todas as medidas necessarias para este fim.

Trata-se medida especifica, voltada para continuidade dos
servigos publicos lotéricos.

Politica semelhante foi adotada na concessdo da LOTEX, bem
como no edital dos servicos lotéricos do Estado do Maranh&o.

6.2.7. Requisito de certificacdo do concessionario - boas praticas de mercado

Nos termos do Edital de Chamamento Publico, apresenta-se
abaixo as acreditagcdes que se entende importantes e viaveis para obtengao pelo
concessionario dos servicos lotéricos paulistas:
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Certificagoes - Licitagcao SP

Certificagao Descrigao Objetivo Prazo para certificagao

Norma certificavel | O objetivo da
que atesta que sua|norma € criar um
empresa cumpre | modelo

os requisitos do|padronizado

International para estabelecer,
Organization  for|implementar,
Standardization operar,

(ISO) para gestao|monitorar,

. Até 5 anos a partir da
da seguranca da|analisar

ISO 27001 |. ~ . entrada de operagao
informagédo.  Seu | criticamente, . L
. dos servigos lotéricos
conteudo descreve | manter e
0 que € necessario | melhorar 0s
para a|sistemas e
implementagdo de | processos de
um robusto | seguranga da
Sistema de Gestao |informacdo de
de Seguranga da|uma empresa.
Informacao (SGSI).
A  WLA (World|Objetivo e
Lottery Association |regular e verificar
- Associagao | que as empresas
Mundial de | certificadas
Loterias), propde |possuem as
estruturas de | melhores
gestao e dissemina pratlc?,as Até 5 anos a partir da
as melhores |relacionadas a ~
WLA . . entrada de operacéao
praticas para |jogo . L
. . dos servigos lotéricos
orientar as |responsavel.

organizagbes em
diferentes areas de
conhecimento
(gestao de riscos e
seguranga,
marketing e
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responsabilidade
social corporativa)
e, ainda certifica e

reconhece as
organizagbes que
seguem suas
diretrizes

estruturadas para o
Jogo Responsavel.
Quanto maior o
nivel, maior o grau
de exceléncia da
organizagao.

ISO 37301

Norma certificavel
que atesta que sua
empresa cumpre
0s requisitos do

International
Organization  for
Standardization
(1ISO) para
Sistemas de
Gestéao de

Compliance (SGC)
e normatiza os
sistemas de gestao
de compliance em
organizagdes
publicas e
privadas.

A certificacao
tem por objetivo
assistir as
organizagbes a
desenvolver e
disseminar uma
cultura positiva
de compliance,
considerando
uma gestao de
riscos
relacionados ao
compliance
sélida e eficaz
seja considerada
como uma
oportunidade a
perseguir e
adotar, devido
aos varios
beneficios que
ela prové para a
organizagdo. A
certificagao é
adequada para

Até 5 anos a partir da
entrada de operacéao
dos servigos lotéricos
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melhorar 0s
requisitos
relacionados
com compliance
em outros
sistemas de
gestdo e para
assistir uma
organizagdo na
melhoria da
gestao global de
todas as suas
obrigagdes de

compliance.
Necessaria para
fortalecer a

governanga da
concessionaria e
afastar risco de
lavagem de
dinheiro,
mitigando
externalidade
negativa.

ISO 37001

Norma
internacional
desenvolvida para
ajudar
organizagdes a
implementar  um
Sistema de Gestéo
Antissuborno
(SGAS). Ela
especifica uma
série de medidas
que sua
organizagdo pode
implementar para

A certificacao
tem por objetivo

apoiar as
organizagbes a
combater o]

suborno, a partir
de uma cultura
de integridade,
transparéncia e
conformidade

com as leis
vigentes, com o
auxilio de
requisitos,

Até 5 anos a partir da
entrada de operacéao
dos servigos lotéricos
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ajudar a prevenir, | politicas,
detectar e abordar|procedimentos e
suborno. controles
adequados para
lidar com os

riscos de
suborno.

Necessaria para
fortalecer a

governanga da
concessionaria e
afastar risco de
lavagem de
dinheiro,
mitigando
externalidade

negativa.

Fonte: Consorcio SP Lotto.

Considerando as acreditacdes referidas acima fazem referéncia a
operacao da concessionaria, entende-se que o0 prazo para sua obtencdo deve
considerar o periodo de até 5 (cinco) anos a partir do inicio de operagao dos
servigos, permitindo a concessionaria realizar testes e ajustar rotinas de operagcao
para demonstrar o atendimento da acreditacio.

Desta forma, a concessionaria tera até o primeiro quarto da
concessao para assegurar sua acreditacdo e demonstrar altos padrbes de
governanga para servicos inovadores no Estado de Sao Paulo.

6.2.8. Reequilibrio Econdmico-Financeiro para Alteragdes Supervenientes nas
condi¢cdes de competicao

Conforme abordado anteriormente, um dos maiores riscos do
projeto advém do exercicio da competéncia legislativa pela Unido, assim como
por eventuais interpretacbes das normas gerais que sejam realizadas pelos
demais estados brasileiros.

Como resultado, entende-se importante que o contrato de
concessao preveja mecanismo de reequilibrio contratual para a hipotese do
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advento de qualquer alteracao legislativa ou interpretacdo estadual que impacte
diretamente na demanda dos servigos lotéricos estaduais.

Aqui, entendemos que a parte com maior conhecimento do risco
e possibilidade de trata-lo € o Estado de S&o Paulo, de forma que o risco deve ser
claramente alocado ao Poder Concedente na minuta contratual.

Como forma de mitigar o risco sob analise, entende-se pertinente
fixar banda de demanda sobre a qual, havendo alteragdo legislativa e/ou
comportamento competitivo diverso do ordinario advindo de nova legislagdo ou de
interpretacdo normativa, o Poder Concedente devera se responsabilizar pelos
impactos econémico-financeiros que se comprovarem na execugao dos servigos
lotéricos.

Adotando-se a dinamica sugerida de outorga variavel, é possivel
que o reequilibrio contratual seja implementado por meio de ajustes nos
pagamentos periddicos da outorga, de forma célere e eficiente para manter a
equacao contratual.

Na hipétese de a alteragao legislativa ou a pratica de terceiros
(fato do principe) alterarem drasticamente as condigdes dos servigos lotéricos do
Estado de Sao Paulo, com variacdo expressiva da demanda dos servicos,
entende-se importante outorgar a possibilidade de a concessionaria terminar o
contrato, adotando-se clausulado abaixo:

Clausula XPTO. Na hipotese de advento de alteracéo legislativa
federal ou de atuacao de outras autoridades (fato do principe) que
comprovadamente impacte na projecdo de demanda dos servigos
lotéricos em até [*] %, fica configurada hipotese de rescisédo
amigavel do presente instrumento concessoério, restando
autorizado a Delegataria, para todos os fins de Direito, suspender
imediatamente quaisquer atos e investimentos nos Servicos,
também estando autorizado a Delegataria elaborar, a seu
exclusivo critério, Plano de Devolu¢do Contingente, para a
rescisdo antecipada da Delegagdo, que sera integralmente
retomada pelo Poder Concedente, no prazo de 90 (noventa) dias,
contados da data de protocolo do Plano de Devolugao
Contingente Junto do Poder Concedente, sem aplicacédo de
qualquer penalidade de parte a parte.

Nesta hipotese, os investimentos realizados em custos afundados
deverao ser ressarcidos pelo Poder Concedente a concessionaria, em face do
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término antecipado da concessao. Busca-se, com isso, evitar o enriquecimento
sem causa de uma parte em detrimento da outra.

6.2.9. Reequilibrio Econémico-Financeiro decorrente dos servigos lotéricos ndo
serem servigcos essenciais

Como observado, os servicos lotéricos ndo sao servigos
essenciais, como seriam por exemplo o fornecimento de energia elétrica e o
abastecimento de agua. Como resultado, eventual aumento extraordinario de
precos (inflagado) ou mesmo das condigdes de financiamento do mercado (taxas
de juros) nao serao incorporados pelos precgos lotéricos, mesmo na hipétese de a
concessionaria deter liberdade de fixacdo dos pregos das apostas e do
pagamento dos payouts. O aumento dos precos e redugao dos payouts para
enderecar alteragcdes extraordinarias das condicbes macroecondmicas nao ira
acompanhar completamente as mudancas de mercado, levando os servigos
lotéricos a um desequilibrio econémico-financeiro.

Entende-se, portanto, que o risco devera ser compartilhado entre
0 parceiro privado e o poder publico. Ao privado cabera alteragdes ordinarias do
cenario macroecondmico, limitado a determinado patamar. Acima deste patamar,
o risco devera ser arcado pelo Poder Publico, com reequilibrio do contrato de
concessao para manutencao saudavel dos servigos lotéricos estaduais.

Aqui, igualmente ao risco de alteragdo legislativa anterior,
havendo elevado grau de deteriorizagdo das condigdes macroecondmicas, poder-
se-a prever clausula de extingdo antecipada da avenca concessoria, nos termos
abaixo:

Clausula XPTO. Na hipotese de advento de alteragao
extraordinaria das condigdes macroeconémicas da concessao,
com elevacgao da inflagdo e das taxas de juros acima do patamar
de [*] %, fica configurada hip6tese de rescisdao amigavel do
presente instrumento concessorio, restando autorizado a
Delegataria, para todos os fins de Direito, suspender
imediatamente quaisquer atos e investimentos nos Servicos,
também estando autorizado a Delegataria elaborar, a seu
exclusivo critério, Plano de Devolug¢do Contingente, para a
rescisdo antecipada da Delegagdo, que sera integralmente
retomada pelo Poder Concedente, no prazo de 90 (noventa) dias,
contados da data de protocolo do Plano de Devolugao
Contingente Junto do Poder Concedente, sem aplicagdo de
qualquer penalidade de parte a parte.
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Nesta hipotese, os investimentos realizados em custos afundados
deverao ser ressarcidos pelo Poder Concedente a concessionaria, em face do
término antecipado da concessdo. Busca-se, com isso, evitar o enriquecimento
sem causa de uma parte em detrimento da outra.

6.2.10. Extincdo antecipada amigavel da concessao

Nos moldes descritos acima, para além das tradicionais hipéteses
de extincdo contratual com encampacdo, advento do termo contratual e
caducidade, o contrato ainda devera prever situagcdes de término antecipado
amigavel, previamente definidos nas clausulas contratuais.

E o caso, por exemplo, das duas hipéteses extremas de impacto
na execugao contratual causadas por mudangas legislativas e/ou deteriorizagédo
das condi¢gbes econdémicas no pais.

Nestas situacdes, dever-se-a facultar a concessionaria a proceder
antecipadamente com o término da relacdo contratual concesséria, mediante
apresentacao de plano de devolugéo e ajuste para pagamento de indenizagbes
devidas pelos investimentos realizados e que serao desnecessarios com o fim da
concessao.

As situacoes de extincdo amigavel ja foram detalhadas ao longo
deste Estudo.

6.2.11. Solugao de Controvérsias

Entende-se pertinente manter a clausula padrdo que o Governo
do Estado de S&o Paulo utiliza em seus projetos de concessao, com possibilidade
de se adotar periodo de cura para fins de celebracdo de acordo entre as partes,
eventualmente prever dispute board, assim como possibilitar arbitragem ou o ter
acesso ao Poder Judiciario, conforme trecho abaixo transcrito:

As PARTES se comprometem a buscar solugao amigavel para qualquer
controvérsia surgida ao longo da execugao deste CONTRATO.

As PARTES se reunirdo, dentro de 10 (dez) dias uteis contados da
notificagdo de qualquer uma das PARTES a outra, estabelecendo a
controvérsia, com vistas a soluciona-la.

Fica dispensada a exigéncia de prévia reunido nos casos urgentes em
que haja risco de perecimento do direito ou de agravamento da
situacao.
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Caso areuniao nao ocorra ou as PARTES nao cheguem a um consenso
em até 10 (dez) dias uteis apds a realizagdo da reunidao, qualquer uma
delas podera propor a¢do judicial perante o Foro da Comarca da Capital
ou solicitar instauragdo de procedimento arbitral, nos termos da Lei
Federal n° 9.307/1996 e do Decreto Estadual n® 64.356/2019.

As PARTES poderdo submeter a arbitragem somente controvérsias
relativas a direitos patrimoniais disponiveis relacionadas com a
interpretacdo ou execugao deste CONTRATO, assim definidos pelo
artigo 18, §4°, da Lei Estadual 16.933/2019.

Qualquer das PARTES podera optar por submeter a apreciacao da
controvérsia a via arbitral ou judicial, ndo podendo a outra PARTE
invocar a clausula compromissoéria para obstar essa escolha.

A opcdo do método de solugdo de disputas prevista na subclausula
acima é definitiva e irretratavel, a partir do protocolo do pedido perante
o Poder Judiciario ou da apresentagédo do requerimento de arbitragem
perante a camara selecionada para administrar o procedimento,
devendo seguir a mesma via todos os demais litigios que com ele
guardem relagao de conexao ou continéncia.

instauracdo do procedimento arbitral ndo desonera as partes de
cumprirem suas obrigacdes contratuais.

A PARTE que requerer a instauragado do procedimento arbitral devera
indicar, no momento da apresentacdo de seu pleito, a camara
responsavel pela administragcéo do litigio, que devera ser selecionada
dentre aquelas cadastradas pelo Estado de S&o Paulo para solugao de
litigios envolvendo a Administragao Direta e suas autarquias.

Na hipotese de n&do haver camara arbitral cadastrada pelo Estado de
Sao Paulo, a escolha sera feita pela PARTE que requerer a instauracao
do procedimento arbitral, com base nos seguintes critérios:

I. apresentar espacgo disponivel para realizacdo de audiéncias e
servigos de secretariado, sem

custo adicional as partes, na cidade de Sao Paulo;
Il. estar regularmente constituida ha, pelo menos, cinco anos;

lll. atender aos requisitos legais para recebimento de pagamento pela
Administracao Publica do Estado de Sao Paulo;

IV. possuir reconhecida idoneidade, competéncia e experiéncia na
administracdo de procedimentos arbitrais com a ADMINISTRACAO
PUBLICA.
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O procedimento arbitral observara o Regulamento da Camara de
Arbitragem adotada, bem como o disposto na Lei Federal n® 9.307/1996
e subsequentes alteracbes, assim como as disposicdes constantes
deste CONTRATO. [..]

6.3. Detalhamento de informacdes para o Caderno de Encargos da
Concessao e/ou formulagao da Proposta Técnica

Com base nos estudos realizados, seguem as Diretrizes Gerais
do caderno de encargos da concesséao lotérica.

6.3.1. Do objeto a ser concedido Requisito de integragdo de sistema de
informacéao de todos os produtos lotéricos

Com o objetivo de garantir a gestdo unificada de toda a operagéo,
a solugao tecnoldgica de suporte aos jogos sociais deve apresentar uma elevada
capacidade e agilidade de integragdo com os diferentes sistemas de informacao
de cada jogo integrado no portfélio. Neste sentido, tendo em consideragao as
exigéncias qualitativas e de celeridade de implementagao do negécio, recomenda-
se que a plataforma seja um servigo sustentado em nuvem (Cloud based) e que
a necessaria integracdo dos varios sistemas de informacao seja efetuada por
intermédio de Interface de Programacéao de Aplicativos (API sigla vem do inglés
Application Programming Interface) que € um conjunto de aplicativos que
permitem estabelecer uma relacdo com um software para a utilizagdo das suas
funcionalidades, sem a necessidade de desenvolvimentos demorados ou
complexos.

A metodologia de integracdo através de API's (Interface de
Programacao de Aplicativos) torna possivel a interface entre o Ponto de Venda e
os aplicativos de jogo em qualquer dispositivo, incluindo terminal de varejista,
telefone celular, computador ou terminal de autosservico.

O sistema operativo deve assegurar a capacidade de integragao
por intermédio de API’'s com os sistemas de interface frontal (sistemas de registro
de apostas em varejo, aplicativos méveis e web), bem como com os sistemas de
suporte (Redes B2B de parceiros de varejo, Processadores de Pagamento e
Sistemas de Oferta de Jogo de Parceiros).

Desta forma, a utilizagcao de API's deve permitirimplementar uma
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tecnologia integrada que cumpra com os principios técnicos de arquitetura,
garantindo a integridade das transferéncias de informacao, alta disponibilidade,
resiliéncia, capacidade evolutiva e conectividade completa, assegurando uma
capacidade de implementacdo em curto-prazo.

Adicionalmente, o sistema deve possibilitara integragdo continua
dos sistemas computacionais de jogo, provenientesde varias fontes, assegurando
a implementacgao e operacgao dos jogos lotéricos definidos para o inicio do projeto
de exploragdo do negocio, mas também a capacidade de integrar novas
potenciais ofertas a serem definidas no futuro.

6.3.2. Do objeto a ser concedido Requisitos e funcionalidades dos sistemas do
concessionario

A arquitetura e o respectivo software do sistema operativo devem
assegurar os requisitos de disponibilizagado das seguintes funcionalidades:

a. Suporte a exploragdo dos jogos - assegurando a gestdo da rede de Pontos
de Venda, bem como a realizacdo de atividades de acompanhamento e
monitoramento dos sistemas, analise e resolugcdo de problemas, o
acompanhamento de sorteios e entradas em produgdo e a otimizagao e
automatizacao de processos;

b. Suporte e manutengdo dos aplicativos - realizagdo de atividades de
manutencgao, subdivididas em corretiva, preventiva e evolutiva que garantam
o normal funcionamento, alteracao e evolugao dos aplicativos;

c. Gestdo dos usuarios e das suas contas de registro e processo de
autenticagao - a capacidade de identificagdo dos apostadores de forma agil,
€ essencial para garantir o rapido registro de apostas e do processamento
dos prémios. Este requisito faculta ainda a tarefa de monitoramento do
comportamento dos apostadores no ambito do Jogo Responsavel,
permitindo introduzir medidas de regulagao responsaveis, como imposi¢cao
de limites de apostas ou de autoexclusao, de acordo com os indicadores pré-
definidos;

d. Gestdo de conta e da validacdo das transacgdes financeiras em caso de
apostadores premiados;

e. Gestdo da comunicacdo com o apostador utilizando varios canais de
comunicagao como e-mail, notificacbes moéveis e notificagdes no portal web;

f. Administracio de sistemas e base de dados;
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g. Gestao de base de dados;

h. Formacéao e know-how técnico e funcional.

6.3.3. Requisito de distribuicdo de portfélio dos produtos lotéricos

O sistema tecnoldgico tendera a assegurar a capacidade de
disponibilizagao de todos os jogos aos apostadores, de forma integrada e através
dos Pontos de Vendas fisicos, de aplicativo movel e de website.

Enquanto funcionalidades minimas, e com vistas a capacidade
adequada de defini¢ao de jogos, processos logisticos e processos de experiéncias
de venda configuraveis, devem proporcionar a operacdao um elevado nivel de
flexibilidade e evolugao.

O sistema operativo deve permitir a distribuicdo de jogo online, de
modo a garantir a criagdo de um registro/conta de cliente e a criagdo de uma conta
para colocar apostas e receber os seus prémios pagos eletronicamente quando
os resultados sao processados.

O sistema deve permitir a distribuicdo de jogo em Pontos de
Venda fisicos, assegurando, preferencialmente, o registro dos clientes através do
seu numero de celular, permitindo a utilizacdo opcional de SMS/WhatsApp para
confirmar o registro e o pagamento de apostas, a notificacdo de premiacdes e o
pagamento de apostas, como alternativa a utilizagdo do método de impresséao de
recibos em papel.

O sistema deve também assegurar a capacidade de fornecer a
gestao da cadeia de distribui¢do de Jogos, cobrindo o processo desde a recepgao
das fabricas de impresséo até aos Pontos de Venda, a ativacdo da unidade de
cartdes no momento da confirmagédo de venda com o objetivo de reduzir o risco
de fraude e o pagamento dos prémios através da validacdo dos cartbes
vencedores e assim melhorar a experiéncia do apostador.

6.3.4. Requisitos de escala e de integragao

O sistema deve apresentar uma elevada capacidade de
crescimento, de modo a assegurar a integragdo com um grande numero de pontos
de venda e de lidar com uma grande base de dados de apostadores registados: a
capacidade de crescimento deve permitir o suporte operacional de dezenas de
milhares de pontos de venda e dezenas de milhares de apostadores, em
simultaneo.
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6.3.5. Requisito de business intelligence

O sistema operativo deve disponibilizar um modulo de Business
Intelligence que possibilite a melhor gestdo do negdcio, de forma a garantir uma
presenca competitiva e responsavel no mercado, através de uma avaliacdo
sustentada da informag¢ao com a criacéo de dashboards (painéis de indicadores)
de decisado e de relatérios que garantam um monitoramento eficaz e eficiente do
negocio.

6.3.6. Requisito de seguranca

O sistema operativo deve assegurar a capacidade de atender aos
requisitos mais rigorosos, com monitoramento de 24 horas por dia, 7 dias por
semana, para ajudar a garantir a confidencialidade, a integridade e a
disponibilidade dos dados.

Todos os dados que integram a rede operativa devem ser
criptografados automaticamente. A estratégia de seguranga dos centros de dados
deve obedecer a controles de seguranga e varias camadas de defesa sucessivas
e adaptaveis que garantam a proteg¢ao dos dados, incluindo a gestao de barreiras
fisicas, tecnologia de detecgao de ameacgas e de triagem detalhada no acesso aos
centros de dados, assim como gestdo de backups (cépias de seguranga) dos
sistemas.

Da mesma forma, esta solugdo deve garantir a conformidade com
a Lei Geral de Protecao de Dados do Brasil (LGPD) em matéria de protegao de
dados pessoais, assegurando o controle sobre classificagdo, criptografia,
gerenciamento de acesso e credenciais de segurancga.

6.3.7. Requisito de desempenho

Em termos de desempenho, a solugdo tecnoldgica deve
proporcionar um nivel de exceléncia, garantindo a alta qualidade geral da rede.
Em matéria de crescimento, a solugéo tecnolodgica deve possuir um carater
extremamente flexivel, garantindo a capacidade suficiente para ajustar
instantaneamente a resposta as necessidades de negdcios existentes sempre no
nivel mais alto de atividade, o que também permite a reducdo de custos e a
melhoria da capacidade do cliente de atender as demandas de seus usuarios.

A solucdo deve ter a capacidade de assegurar até um grande
numero de pontos de venda e de lidar com uma grande base de dados de
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apostadores registrados.

6.3.8. Requisito de sistemas de suporte a operagao

O sistema operativo deve assegurar a implantacdo dos
mecanismos de pagamento necessarios para o bom funcionamento das
transagdes financeiras e todas as vertentes relacionadas com a validacédo e
pagamento de prémios. Deverdo ser definidas as parcerias necessarias e mais
ajustadas para assegurar os métodos de pagamento mais ageis, a gestao
financeira e nivel de abertura para integragdes tecnoldgicas (nivel de evolugao
tecnolégica) e outros meios possiveis de transagao financeira entre apostador e
operadora de jogo, preferencialmente sem recorrer a intermediarios que nao os
bancarios.

Desta forma, entende-se como mandatorio apresentar parcerias
com entidades brasileiras e globais, de modo a garantir o desenvolvimento e a
implementagdo do sistema operativo com maior potencial de sucesso. Neste
sentido, devem ser apresentadas parcerias com instituicbes bancarias, para
garantir a flexibilizagdo das transferéncias de dinheiro entre os apostadores e os
operadores de jogo, possibilitando aa agilizagado dos processos de carregamento
do saldo e de pagamento de prémios.

Do mesmo modo, pode a concessionaria optar pela criagao de
uma rede de distribuicdo propria ou pode estabelecer parcerias com redes de
distribui¢cdo logistica locais, com o proposito de assegurar os pontos de venda de
jogo fisico, permitindo alargar o ambito dos jogos oferecidos e também aumentar
a notoriedade do jogo social.

6.3.9. Diretrizes para Bilhetes

A partir de demandas da Concessionaria, confeccionar bilhetes
fisicos de jogos de progndsticos e/ou com premiagao instantdnea, com as
seguintes caracteristicas técnicas:

a. ldentificacao de bilhetes

Nos jogos comercializados pela Concessionaria o sistema de
identificac&o (visual) dos prémios nos bilhetes consiste, basicamente, no estilo
3x6 (trés em seis), contudo poderédo ser desenvolvidos jogos, cujas mecanicas
poderdo ser apresentadas em sede de projeto pela concessionaria ao Poder
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Concedente.

Independente do sistema de identificacdo escolhido para cada
jogo, a Concessionaria devera provar sua capacidade de expressar os valores
destinados a premiagao por extenso, no todo ou em parte.

Poderao ser propostas ao Poder Publico novas tecnologias de
impressao e de distribuicdo, bem como novos formatos de produtos, desde que
preservadas todas as caracteristicas necessarias a inviolabilidade e seguranga
dos bilhetes, sejam eles fisicos ou ndo. Em quaisquer dos casos, e sempre que
possivel, a identidade visual dos bilhetes devera ser mantida (layout), como meio
de facilitar a identificacdo por parte dos consumidores/apostadores.

O sistema de aprovagao das novas formas de impresséo e de
distribuicdo, assim como de novos formatos de produtos, devera se dar por
sistema de “ndo objecéo”, segundo o qual o Poder Concedente detera até 5 cinco
dias para aprovar a proposta da concessionaria. Nao havendo manifestagao do
Poder Concedente, considerar-se-a aprovada a dindmica proposta pela
concessionaria, haja vista a liberdade do investidor privado em gerir os servigos
lotéricos.

Com esta metodologia de “n&do objecdo” ndo s6 sera possivel
garantir a gestao privada eficiente dos servigos, como também evitar conflitos
contratuais decorrentes dos atrasos de 6rgéos publicos.

N&o por outra razdo, as demais caracteristicas dos bilhetes e
loterias serdo definidos pela concessionaria mediante apresentacao de plano de
jogos ao Poder Concedente.

b. Seguranc¢a dos bilhetes, no processo de confecgao contra tentativa de
fraudes e de adulteragao

I. Todos os equipamentos destinados a fabricacdo dos bilhetes deverao ser
configurados para que o processo industrial seja automatizado, de forma
que ndo ocorra 0 manuseio de bilhetes durante a impressdo dos dados
variaveis e suas respectivas coberturas de seguranca.

. Nenhum bilhete podera conter qualquer identificacdo que permita, através
de suas caracteristicas fisicas ou visuais, a escolha de bilhetes premiados
ou apresente qualquer tendéncia ou deficiéncia na distribuicdo dos prémios
dentro do universo de bilhetes, que possibilite o conhecimento ou
suposigao da ocorréncia de prémios antes da remogao da area raspavel
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e/ou de sua abertura.

lll.  Os bilhetes deverao oferecer total seguranca contra técnicas de fraudes,
tais como: Transparéncia/Fosforescéncia; Processo Magnético; Processos
Quimicos; Raios-X; Delaminagdo; Sobreposicdo de Caracteres e/ou
qualquer outra técnica do conhecimento da Concessionaria, que possa ser
utilizada para quebrar a sigilo dos bilhetes ou permita sua adulteragéo.

A Concessionaria devera apresentar, sempre que solicitado pelo
Poder Concedente, laudo técnico fornecido por instituicdo idénea, atestando a
seguranga e inviolabilidade dos bilhetes. Todo o papel de acerto de maquina e
quaisquer excedentes de producao deverao ser destruidos em fragmentadora de
papel localizada no recinto da produgdo. Os registros de destruicdo devem ser
mantidos.

Os equipamentos envolvidos na fabricagdo dos bilhetes devem
seguir normas e controles rigidos a fim de evitar visualizagdo ou marcagéao dos
bilhetes.

Nenhum bilhete podera conter qualquer identificagdo que permita
a localizacao de bilhetes premiados antes da raspagem/abertura do mesmo pelo
consumidor.

A totalidade de bilhetes impressos devera obedecer fielmente aos
parametros estabelecidos para a programacgéo, ndo devendo apresentar qualquer
deficiéncia na distribuicdo dos prémios estabelecidos no plano de premiacgao,
obrigando-se a Concessionaria a permitir, a qualquer tempo, a realizagdo de
auditoria pela Concedente na distribuicido dos prémios.

A Concessionaria devera possuir em suas dependéncias, ou na
dependéncia dos seus fornecedores, laboratério de analises quimicas e de
qualidade, o qual monitora e atesta toda a produgao, possuindo apontamentos
que possam comprovar e rastrear problemas durante o processo produtivo.

6.3.10. Das diretrizes para os servicos de comercializagao e vendas

Os servigos e sistemas de Comercializagdo e Vendas sao
responsaveis por instrumentalizar e operacionalizar os recursos de distribuicdo e
comercializagdo dos jogos ofertados, e pela administracdo das formas de
pagamento utilizadas pelos apostadores, seja ela por meio eletrénico através de
gateway de pagamento ou boletos, ou por meio fisico, através de dinheiro ou
terminais (POS) de crédito ou débito, ou por outro qualquer meio que possa vir a
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ser disponibilizado, desde que garantidas as condi¢gdes de segurancga.

Cabera ao Concessionario a comercializagao de créditos virtuais
para posterior aposta em jogos ofertados de forma virtual. Desta maneira, devera
propiciar servicos de comercializacao dos créditos virtuais, estes vendidos a vista
em espécie ($) ou por meio de POS de vendas de crédito/débito, diretamente aos
apostadores/jogadores, com as seguintes caracteristicas e especificagbes
minimas:

a. Devera, tao e somente, permitir a comercializacdo de créditos virtuais
previamente adquiridos junto a Concessionaria;

b. Devera recolher o CPF do apostador, no ato da venda de créditos virtuais;

c. Nos casos em que o apostador tiver cadastro na Loteria, devera,
automaticamente e em tempo real, creditar os créditos na carteira virtual do
apostador;

d. Nos casos em que o apostador ndo tiver cadastro na Loteria, devera ser
criado o pré-cadastro, assim como sua carteira virtual, que por sua vez
devera receber automaticamente e em tempo real os créditos adquiridos na
carteira virtual;

e. Devera gerar recibo, com chave de seguranga, que por sua vez podera ser
impresso ou enviado via SMS ou WhatsApp para o apostador;

f. Este servico devera estar disponivel em aplicativos para equipamentos
moveis tipo smartphones, POS, tablets e em browser para acesso via
computadores conectados a internet.

Servicos de comercializacdo de créditos virtuais por meio
eletrbnico utilizando-se de gateway de pagamento, este que devera propiciar
servicos de comercializagao dos créditos virtuais, previamente adquiridos pelos
apostadores conectados a internet, utilizando-se de aplicativos em equipamentos
moveis ou browsers em computadores utilizando-se de gateway de pagamento,
também deverdo contar com as seguintes caracteristicas e especificagdes
minimas:

a. A solugdo de gateway de pagamentos a ser adotada pela Concessionaria
devera integrar com empresas subadquirentes, adquirentes e bandeiras de
cartao devidamente credenciadas no Banco Central;

b.  Os custos fixos e variaveis relativas a contratacao das empresas de gateway
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de pagamentos serdo de inteira responsabilidade da Licitante;

c. Deverao ser capturadas e armazenadas, minimamente as seguintes
informacdes das transagdes realizadas na compra de créditos virtuais:

l. Nome Completo do apostador;

1. CPF;
[I. Tipo de transacéo;
V. Valor da transacgao; e
V. Data e hora da transacgao.

d. Devera, automaticamente e em tempo real, creditar os créditos na carteira
virtual do apostador;

e. Este servico devera estar disponivel em aplicativos para equipamentos
moveis tipo smartphones, POS, tablets e em browser para acesso via
computadores conectados a internet;

f. Cabera a Concessionaria toda responsabilidade quanto ao tratamento dos
dados coletados, nos termos da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais -
Lei n® 13.709/2018.

A conta virtual do apostador e o aplicativo de apostas deverao
propiciar aos apostadores a utilizagdo dos servigos virtuais da loteria. Dentre eles,
minimamente, 0s seguintes servigos:

a. Gerenciar e apresentar saldo de créditos virtuais;
b. Gerenciar e apresentar saldo de prémios;

c. Gerenciar todas as transagdes financeiras relativas a créditos, apostas,
prémios e apresenta-las na forma de extrato para conferéncia;

d. Dar acesso aos jogos ofertados, para geracgao e registro de apostas;
e. Dar acesso aos resultados dos sorteios de cada modalidade de jogo;

f. Dar acesso ao histdérico de apostas realizadas nos ultimos anos
(recomendamos os 2 ultimos anos);

g. Dar acesso ao historico de prémios recebidos nos ultimos anos
(recomendamos os 2 ultimos anos);

h. Dar acesso a informagbes de cada jogo, inclusive de seus planos de
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premiacoes;

Gerenciar a conversdo dos prémios em novos créditos ou resgate em
dinheiro vivo ou pela conta corrente do apostador.

Permitir a manutencao do cadastro do apostador, inclusive o cadastro da sua
conta corrente bancaria.

Conferir automaticamente o resultado dos sorteios, verificar se o apostador
tem direito a algum prémio em fungao de suas apostas e creditar o prémio
na conta virtual de prémios, sem a necessidade de interveng¢ao do apostador.

O apostador cadastrado devera possuir acesso ao aplicativo de apostas e
conta virtual por meio de autenticagcdo de e-mail ou CPF e senha de
seguranca;

Disponibilizar servigos de resgate de senha e usuario;
Gerenciar a “cerca eletrénica”, recurso virtual para definir e garantir os limites

geograficos e de perfis dos cidadaos que poderdo fazer seus cadastros e
acessar os servigos lotéricos;

Gerenciar a black list, recurso para impedir que cidadaos indesejaveis,
possam ter seus acessos bloqueados temporariamente ou
permanentemente;

Gerenciar a ludopatia, recurso para impedir 0 acesso temporario ou
permanente de jogadores compulsivos. Este servigo devera ser acessivel ao
préprio jogador e aos gestores.

Da entrega e revelagdo dos bilhetes instantaneos virtuais ao

apostador. A raspagem de bilhetes de loteria instantdnea WEB devera propiciar a
entrega e a “raspagem” do bilhete instantaneo virtual ao apostador por meio de
aplicativo ou sistema na internet, observando-se o seguinte:

a.

Os bilhetes adquiridos pelo apostador deverao ser entregues por meio de
aplicativo para smartphones, tabletes e browsers;

Os bilhetes entregues ao apostador deverao estar preservados (inviolados)
e disponiveis para que o apostador revele a possivel premiagao por meio de
uma interagao, como por exemplo a “raspagem” de uma area do bilhete;

A premiacao do bilhete devera ser apresentada ao apostador conforme
regras definidas no Plano Lotérico e Regras do Jogo, apresentadas
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previamente ao apostador;

Uma vez premiado, o apostador devera ser instantaneamente informado do
prémio auferido, quer seja em valores, bens ou servigos. Da mesma forma,
0 apostador devera ser informado caso nao seja premiado;

Os prémios em dinheiro deverdo ser creditados na conta virtual do
apostador, devendo ficar disponiveis para resgate em conta bancaria do
sistema financeiro brasileiro ou nos pontos de vendas e conversdao em
créditos virtuais para novos jogos.

Cabera o sistema receber a formulagao e registro de apostas em

jogos de prognosticos numéricos, cabendo propiciar recursos virtuais para que o
apostador possa transformar seus créditos em apostas no jogo selecionado,
formulando e registrando seus progndsticos em cartelas virtuais. Sendo assim, o
sistema devera possuir as seguintes funcionalidades:

a.

Permitir que o apostador selecione uma modalidade de jogo dentre as
oferecidas;

Informar ao apostador da data e horario do préximo sorteio ou o tempo
restante para o mesmo;

Disponibilizar cartelas virtuais para que o apostador possa marcar seus
prognosticos e posteriormente registrar sua aposta;

A cartela virtual devera claramente informar ao apostador:
l. Da data e hora do sorteio em que a aposta sera registrada;
Il. Dos valores da aposta;
[I. Dos tributos aplicaveis;
V. Dos valores brutos dos prémios; e
V. Dos progndsticos que estao sendo registrados na aposta.

Disponibilizar os termos e condi¢des do jogo ofertado e solicitar o aceite do
apostador, antes de registrar a aposta e debitar seus créditos virtuais; e

Apos registro da aposta, disponibilizar um bilhete eletrbnico ou extrato da
aposta para conferéncia. Tanto o bilhete quanto o extrato da aposta
registrada deverao estar disponiveis para impressao ou envio por SMS ou
WhatsApp.

A Integragdo da carteira virtual com recursos de Gateway de

Pagamento Virtual devera propiciar recursos e servigos virtuais para que o
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apostador possa comprar novos créditos virtuais diretamente de sua carteira
virtual, por meio de integragdao com os Gateways de Pagamento, observando o
seguinte:

a.

Disponibilizar acesso, diretamente da carteira virtual, aos servicos de
Gateway de Pagamento, para a compra de créditos virtuais;

Permitir a aquisicao de créditos virtuais por meio de cartdo de crédito, cartao
de débito, boleto bancario e transferéncia eletrénica de fundos;

A integracao devera ser transparente ao apostador, ndo necessitando novas
verificagdes e senhas de registro;

Assim que aprovada a compra, pelo Gateway de Pagamentos, o registro dos
créditos comprados na carteira virtual do apostador devera ser imediato e
automatico, por meio de recursos tais como webservices, portanto, sem a
interferéncia humana.

Quando o Resgate e/ou Conversdo de Prémios for realizado via

WERB, o sistema devera propiciar recursos e servigos virtuais para que o apostador
possa resgatar ou converter seu prémio, observando ainda o seguinte:

a.

Todos os prémios auferidos pelo apostador, em qualquer modalidade de
jogos, deverao ser registrados na conta prémio constante na carteira virtual
do apostador;

Devera apresentar ao apostador o histérico dos prémios ganhos por ele em
suas apostas vencedoras. Neste histérico deverdo ser apresentadas as
seguintes informagdes:

l. Numero do bilhete vencedor;
Il Data e hora da premiacao; e
1. Valor da premiacao;

Permitir o resgate ou a conversao dos prémios individualmente ou em lotes,
por meio de escolha do apostador;

Todos os prémios pagos aos apostadores serdo liquidos, uma vez que os
impostos serao retidos na fonte;

O apostador devera ser informado do prémio bruto, dos impostos retidos na
fonte e dos valores liquidos a serem resgatados ou convertidos;

Nos casos de conversdo dos prémios em créditos virtuais, a transacao
devera ser imediatamente apds a confirmacao, debitando da conta prémio o
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valor total dos prémios convertidos e creditando o mesmo valor na conta de
créditos virtuais;

N&o poderao ser cobradas taxas para a conversao de prémios em créditos;

Nos casos de resgates de prémios, os mesmos deverdao ser realizados
diretamente na rede de distribuidores e revendedores, ou por meio de
transferéncia eletronica para a conta bancaria do apostador;

Permitir que o apostador cadastre uma ou mais contas correntes bancarias
em seu cadastro;

Efetuar transferéncia de valores somente para contas correntes bancarias
do apostador (mesmo CPF);

As transferéncias de valores entre a loteria e o apostador deverdo seguir
todas as regras e normatizagdes e prazos do Banco Central, e vigentes a
época;

Se houver taxas de servigos bancarias a serem debitadas do apostador, as
mesmas deverao ser informadas previamente a conclusao da transacgao; e

Os prémios resgatados diretamente na rede de distribui¢cdo e revendedores
deveréao ser precedidos de conferéncia por parte da rede e autorizagao por
parte do apostador. As duas operagdes deverao ser realizadas diretamente
e em tempo real pela carteira virtual do apostador.
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Anexo A - Minuta de Normativo para Cobrancga de Valores

Nos termos da andlise tributaria realizada no Estudo, foi
identificada a necessidade da existéncia de uma nova legislagao enderecando a
arrecadacao dos valores advindos da exploracéo dos servigos lotéricos estaduais,
delegando poderes ao delegatorio dos servigos para arrecadar valores por conta
e ordem do Poder Concedente, assim como segregando percentual de parcela
dos recursos nos termos do artigo 15 in fine da Lei Estadual n® 17.386, de 2021.

Esta nova legislagédo se faz necessaria para evitar o excesso de
tributacao sobre as atividades lotéricas no Estado de Sao Paulo, especificamente
aquela referente aos tributos federais e municipais, permitindo maior eficiéncia na
arrecadacao de valores lotéricos. Adicionalmente, também se entende importante
promulgar a minuta do normativo para assegurar transparéncia e controle dos
percentuais utilizados pelo Estado para subsidiar agdes voltadas a assisténcia
social e a redugao da vulnerabilidade social no Estado.

Tudo isso devera igualmente estar detalhado e descrito no
instrumento licitatorio do certame, deixando claro que a receita a ser auferida pela
concessionaria ndo podera considerar os valores a serem repassados ao Estado,
tampouco aqueles pagos sob titulo de payout aos apostadores vencedores.

Em face destes motivos, apresenta-se abaixo minuta de
normativo que possa, no nosso melhor entendimento, aprimorar o arcabougo
regulatorio do Estado de Sdo Paulo para com a arrecadagao e distribuicdo de
valores advindos dos servigos publicos de loteria estadual.

MINUTA DE PROJETO DE LEI N° , DE DE
DE 2021

DISPOE SOBRE A ARRECADACAO DE VALORES
LOTERICOS POR DELEGATARIOS DE SERVICO PUBLICO E
DA DESTINACAO DE RECURSOS DE ARRECADACAO E
ATIVIDADES PROPRIAS DA LOTERIA DO ESTADO DE SAO

PAULO, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

O GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO PAULO:

Fago saber que a Assembleia Legislativa decreta e eu
promulgo a seguinte lei:
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CONSIDERANDO o teor da Lei Estadual n® 17.386, de 2021,
que autoriza a exploracdo da Loteria do Estado de Sao
Paulo e da outras providéncias; e

CONSIDERANDO a necessidade de supervisdao aos
programas e projetos de interesse social, da assisténcia as
populagdes carentes, bem como apoio as atividades
governamentais,

Art. 1° Fica autorizado que a delegataria de servigos
publicos lotéricos do Estado de Sao Paulo proceda a
arrecadacéao, por conta e ordem do Poder Concedente, dos
valores a serem repassados ao Estado de Sao Paulo para
subsidiar agdes voltadas a assisténcia social e a redugao da
vulnerabilidade social no Estado.

§ 1° A delegataria de servigos publicos lotéricos do Estado
de Sao Paulo somente devera repassar ao Estado de Sao
Paulo o resultado liquido obtido na exploragédo dos servigos
lotéricos, descontando-se os valores utilizados para custeio,
manutengao, operagéao, investimento, expansao, pagamento
de prémios aos apostadores vencedores e lucro do operador
lotérico.

§ 2° O resultado liquido obtido com a exploragdo dos
servigos lotéricos do Estado de S&o Paulo deve ser
entendido como receita estadual para todos os fins de
Direito, principalmente para fins de incidéncia tributaria.

§ 3° Também nédo devera compor a receita da delegataria
aqueles montantes arrecadados cuja destinagdo seja o
pagamento dos prémios pagos aos apostadores
vencedores. Os valores de pagamento dos prémios nao
poderdo ser utilizados pelas delegatarias para qualquer
outro fim que n&o seja o efetivo pagamento do prémio
lotérico.

Art. 2° O resultado liquido apurado pelo Estado de Séao
Paulo sera aplicado em programas e projetos de interesse
social, relacionados precipuamente acgdes voltadas a
assisténcia social e a reducédo da vulnerabilidade social no
Estado, conforme as seguintes destinagdes:
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| — [*]% seréa destinado & acées da pasta de [SAUDE];
Il - [*]% sera destinado & acdes da pasta de [EDUCACAQ];

I - [*]% serd destinado a agbes da pasta de
[DESENVOLVIMENTO SOCIAL];

V - [*]% sera destinado a ag¢des da pasta de [ESPORTE E
LAZER];

VI - [*]1% sera destinado a acdes da pasta de [CULTURA E
ECONOMIA CRIATIVA];

VIl - [*]% sera destinado & acdes da pasta de [CIENCIA,
TECNOLOGIA E INOVACAOQ]; e

VIII - [*]% sera destinado a a¢des da pasta de [AMPARO AO
TRABALHADOR PRESOQO].

Art. 3° O presente Decreto entrara em vigor na data de sua
publicagao, revogadas as disposi¢des em contrario.
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