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I. INTRODUCAO

O presente Procedimento de Manifestacdao de
Interesse, instaurado pelo Edital de Chamamento Publico n® 004/2021 do
Estado de Sao Paulo, pela Secretaria de Projetos, Orcamento e Gestao
(SEPOG) e pela Secretaria da Fazenda e Planejamento (SEFAZ), tem como
objeto a apresentacao de estudos/projetos de viabilidade que proponham
formas de execucdo do servico publico de exploracao loterias e jogos

estaduais, no ambito do Estado do S3o Paulo.

Para tanto, procurou-se observar n3ao sO a
legislagdo patria, como a doutrina e precedentes jurisprudenciais que

demonstram o caminho mais propicio a consecugao do interesse publico.

Conforme disposto na Clausula 423, do Edital
supracitado, o presente Estudo deve considerar dois cenarios de delegacao
do servico publico de loteria, sendo o “Cenario A” aquele cuja prestacao se
dd de forma exclusiva, entendida a exclusividade como a auséncia de
contratagao, pelo Estado de Sao Paulo, de outra empresa para a exploragao

das mesmas modalidades lotéricas.

O “Cenario B”, por sua vez, considera a auséncia de
exclusividade na prestacao dos servigos, o que consideramos, para efeitos do
servico a ser delegado, como a possibilidade de subconcessao

especificamente para uma das modalidades lotéricas.

II. LEIS E REGULAMENTOS APLICAVEIS:

. Constituicdao Federal de 1988;
o Lei n© 8.987/95;

o Lei n® 14.133/211%;

. Lei n° 9.074/95;

1 Em virtude do comunicado SDG n° 31/21, veiculada em 17/06/2021, em que o Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo recomenda a utilizacdo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos
na elaboragdo de licitagdes e contratos, em detrimento da Lei n°® 8.666/93.
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. Lei n© 8.212/91, sobretudo art. 31;
. Lei n© 8.443/92, sobretudo art. 16;
. Lei n® 6.404/76, sobretudo art. 278;
. Lein® 11.107/2005;

. Lei Estadual n© 17.386/2021.

III. ANALISE DOS ASPECTOS LEGAIS E
NORMATIVOS - ANALISE JURIDICA
INSTITUCIONAL, LEGAL E REGULATORIA

1. Possibilidade e legalidade da exploracgao

do servico de loterias pelos estados membros

- A decisao do Supremo Tribunal Federal no

julgamento das ADPF’'S 492 e 493 e na ADI

4986

Com o escopo de analisar um dos principais
aspectos que poderiam ser levantados como “incerteza” e “risco” para a
exploracao dos jogos lotéricos objeto da PMI, é importante discorrer sobre a
plena possibilidade da exploracdo de loterias pelos Estados Membros, tendo
em vista a recente consolidacao do entendimento acerca de tal questao no

Brasil.

O ordenamento juridico patrio, durante a primeira
metade do século passado, trazia expressa a possibilidade de exploracao de

loterias tanto pela Unido Federal quanto pelos Estados membros.

Nesse sentido era o texto do Decreto n.© 21.143/32

que, em seu art. 20, assim preceituava:

Art. 20. Sdo consideradas como servigo publico as
loterias concedidas pela Unido e pelos Estados.

Posteriormente, tal legislagao veio a ser substituida
pelo Decreto-Lei n.© 2.980/41, que manteve a possibilidade de exploragao da
loteria pelos Estados membros, facultando, inclusive, a concessao de tal

servigo:

Art. 19 O servigo de loteria, federal ou estadual,
executar-se-a, em todo o territério do pais, de acordo
com as disposicdes do presente decreto-lei.
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Art. 20 Os governos da Unido e dos Estados poderdo
atribuir a exploragdo do servico de loteria a
concessionarios de comprovada idoneidade moral e
financeira.

A tradicdo legislativa até entdo vigente foi quebrada
com a edicao do Decreto-Lei n® 204/67, que considerou a exploragdo de
loterias um servigo publico exclusivo da Unido Federal e ainda vedou a criagcao
de novas loterias estaduais, porém deixou clara a legalidade da continuidade

das atividades das loterias estaduais ja instituidas antes de sua vigéncia:

Art 1.9, A exploracdo de loteria, como derrogacao
excepcional das normas do Direito Penal, constitui
servico publico exclusivo da Unido ndo suscetivel de
concessao e sé serd permitida nos termos do presente
Decreto-lei.

Art. 32: Mantida a situagao atual, na forma do disposto
no presente Decreto-Lei, ndo mais serd permitida a
criacdo de loterias estaduais.

A Constituicado Federal de 1988 concedeu
tratamento diverso a questao, quando atribuiu a Unido Federal a competéncia

privativa para LEGISLAR acerca de sistemas de consdrcios e sorteios:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
(...) XX - sistemas de consorcios e sorteios;

Conforme resta muito claro do dispositivo

constitucional acima colacionado, ndao ha vedacao a exploracao dos jogos
lotéricos pelos Estados.

Neste ponto, é imperioso ressaltar que, naquilo que
concerne a competéncia material, a Constituicdo reservou competéncias
expressas a Unido e aos Municipios e previu competéncias residuais aos

Estados Membros, na forma prevista pelo Art. 25, §19, in verbis:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas
Constituicbes e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituigdo.

§ 10 Sdo reservadas aos Estados as competéncias que
nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.
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Assim, a competéncia legislativa da Unido para
regular o servico reservado aos Estados Membros nao envolveu a

denominada competéncia material (de exploracao).

Até mesmo porque, ao dispor acerca das normas
sobre o financiamento da seguridade social, o art. 195, inciso III, da CF/88,

assim dispoe:

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 contribuicdes sociais:

[...]

III - sobre a receita de concursos de progndsticos.

Dando continuidade ao raciocinio, a Lei n© 8.212/91
ao regulamentar o artigo 195 da Constituicdo Federal consagrou a existéncia

das loterias estaduais no §1° de seu artigo 26, que assim dispde:

Art. 26. Constitui receita da Seguridade Social a renda
liguida dos concursos de prognésticos, excetuando-se os
valores destinados ao Programa de Crédito Educativo.

§ 1° Consideram-se concursos de progndsticos
todos e quaisquer concursos de sorteios de
numeros, loterias, apostas, inclusive as realizadas
em__reunidoes hipicas, nos ambitos federal,
estadual, do Distrito Federal e municipal.

Conquanto a legislacao fosse, entao, muito clara no
sentido de permitir a exploragcao de Ioterias pelos Estados, alguns
questionamentos surgiram, por parte da Unidao Federal, julgando-se

detentora de monopdélio na exploracao de jogos lotéricos.

Foram entdo ajuizadas duas Arguicdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental perante o SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, as ADPF’'s 492 e 493, manejadas, respectivamente, pelo
Governador do Estado do Rio de Janeiro e pela Associacdo Brasileira de
Loterias Estaduais, as quais vieram a ser julgadas em setembro de 2020,
juntamente com a Agao Direta de Inconstitucionalidade n.° 4.986, proposta
pelo Procurador-Geral da Republica contra legislacdo do Estado do Mato

Grosso, que versava acerca da loteria daquele Estado.
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As ADPF’s 492 e 493 foram julgadas procedentes
para declarar que os arts. 1.9 e 32 do Decreto Lei n.© 204/1967 - justamente
aqueles retro citados que vedavam a exploragao das loterias pelos Estados -

nao foram recepcionados pela Constituicao Federal de 1988.

Curial transcrever trecho do voto de eminente
Relator Ministro Gilmar Mendes, no qual ele apresenta suas conclusdes acerca

da questao:

Por fim, retomo brevemente as principais premissas e
conclusoes deste voto, com o intuito de esclarecer a ratio
decidendi:

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

(i) Os arts. 1° e 32 do Decreto-Lei 204/1967, ao
estabelecerem a exclusividade da Unido sobre a
prestacdo dos servicos de loteria, nao foram
recepcionados pela Constituicdo Federal de 1988, pois
colidem frontalmente com o art. 25, § 19, da CF/88, ao
esvaziarem a competéncia constitucional subsidiaria dos
Estados-membros para a prestacdo de servicos publicos
que nao foram expressamente reservados pelo texto
constitucional a exploragdo pela Unido (art. 21 da
CF/88);

(iii) A competéncia privativa da Unido para legislar sobre
sistemas de consdrcios e sorteios (art. 22, inciso XX, da
CF/88) nado preclui a competéncia material dos Estados
para explorar as atividades lotéricas nem a competéncia
regulamentar dessa exploracdo. Por esse motivo, a
Sumula Vinculante 2 ndo trata da competéncia material
dos Estados de instituir loterias dentro das balizas
federais, ainda que tal materializacdo tenha expressao
através de decretos ou leis estaduais, distritais ou
municipais.

O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, entao, sepultou
qualquer duvida acerca da efetiva possibilidade de exploracdao das loterias
pelos Estados membros, até mesmo porque a decisdo supramencionada tem

eficacia erga omnes e efeito vinculante, nos termos do art. 10.°, §3.9, da Lei
n.% 9.882/99:

Art. 10. Julgada a acdo, far-se-& comunicagdo as
autoridades ou 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos
questionados, fixando-se as condicdes e o modo de
interpretacao e aplicacao do preceito fundamental.

[...]
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§ 30 A decisdo terda eficacia contra todos e efeito
vinculante relativamente aos demais 6rgdos do Poder
Publico.

Portanto, nao ha duvidas acerca da possibilidade da
exploracao de loterias pelo Estado de Sao Paulo, de forma que essa questao

nao deve ser considerada um risco do procedimento.

2. Quais jogos |lotéricos podem ser
explorados pelos Estados membros?
Assentada a questdao da plena possibilidade da
exploracao de loterias pelos Estados membros, cabe perquirir entao sobre

quais as modalidades podem ser por eles exploradas.

A decisdao paradigmatica do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, que consolidou o direito dos Estados membros de explorarem o

servico publico de loterias, definiu uma limitacdao a esse direito.

Segundo o STF, é competéncia privativa da Uniao
Federal instituir as modalidades lotéricas que podem ser exploradas no Pais.
Nesse sentido, importante transcrever o seguinte trecho do voto proferido

pelo Ministro Gilmar Mendes:

“Tais normas estaduais, sejam leis ou decretos, apenas
ofenderiam a Constituicdo Federal se instituissem
disciplina OU MODALIDADE DE LOTERIA ndo prevista
pela prépria Unido para si mesma, haja vista que, nessa
hipotese, a legislacdo estadual afastar-se-ia de seu
carater materializador do servico publico de que o Estado
(ou municipio, ou Distrito Federal) é titular, isto sim
incompativel com o art. 22, XX, da CF/88."”

Cabe entdo analisar quais as modalidades de loteria
atualmente previstas na legislacao federal para, aplicando-se o entendimento

do STF, verificar aquelas que podem ser exploradas pelos Estados membros.

A Lein.©13.756/18, em seu art. 14, §1.9, enumera
as modalidades lotéricas existentes no Pais:

§ 1° Consideram-se modalidades lotéricas:
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I - loteria federal (espécie passiva): loteria em que o
apostador adquire bilhete j@ numerado, em meio fisico
(impresso) ou virtual (eletrénico);

II - loteria de progndsticos numéricos: loteria em que o
apostador tenta prever quais serdo 0s numeros
sorteados no concurso;

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

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

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

A Lei n.© 13.756/18 ainda cria uma outra
modalidade lotérica, denominada “apostas de quota fixa” quando, em seu art.

29 e §1.9, assim disp0oe:

Art. 29. Fica criada a modalidade lotérica, sob a forma
de servico publico exclusivo da Unido, denominada
apostas de quota fixa, cuja exploracdo comercial
ocorrera em todo o territorio nacional.

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

Como a lei supracitada foi editada antes da decisao
das ADPF’s 492 e 493 pelo SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, a indicacao de que
as “apostas de quota fixa” seriam exclusivas da Unidao Federal deve ser
desconsiderada, pois eivada da mesma inconstitucionalidade que maculou o
art. 1.9 do Decreto Lei n.© 204/67.

Em linhas gerais, é certo que os Estados membros,

atualmente, podem explorar as seguintes modalidades lotéricas:

a) Loteria passiva, ou seja, aquela em que o
apostador adquire bilhete jd numerado, em

meio fisico (impresso) ou virtual (eletrénico);
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b) loteria de progndsticos numéricos, ou seja,
loteria em que o apostador tenta prever quais

serdao os numeros sorteados no concurso;

c) loteria de progndsticos esportivos, ou seja,
loteria em que o apostador tenta prever o
resultado de eventos esportivos, mas a
premiacao ndo segue a sistematica de quota

fixa;

d) loteria instantdnea, ou seja, loteria que
apresenta, de imediato, se o apostador foi ou

nao agraciado com alguma premiacgao; e

e) apostas de quota fixa, que, na realidade, é
também uma loteria de progndsticos esportivos,
mas em que é definido, no momento de
efetivacao da aposta, quanto o apostador pode

ganhar em caso de acerto do prognéstico;

Portanto, as modalidades acima, todas elas
contempladas pelo ambito de atuacdo fixado pelo acérdao do STF, sdo as
que, através da presente PMI, recomenda-se sejam objeto de exploracao pelo

Estado de S&o Paulo.

3. Diretrizes regulatorias - Da
regulamentacao, pela legislacao estadual,
da exploracao das loterias

No julgamento das ADPFs 492 e 493, o SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL reconheceu a possibilidade de os Estados legislarem
acerca das loterias, como forma de regulamentar o exercicio da sua
competéncia material de exploracdo de tais servicos. Nesse sentido, cita-se

abaixo trecho da conclusao do voto do Ministro Gilmar Mendes:

Por outro lado, as legislagdes estaduais instituidoras de
loterias, seja via lei estadual ou por meio de decreto,
devem simplesmente viabilizar o exercicio de sua

10
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competéncia material de instituicdo de servico
publico titularizado pelo Estado-membro, de modo
que somente a Unido pode definir as modalidades de
atividades lotéricas passiveis de exploracdo pelos
Estados.

No mesmo sentido, é importante transcrever trecho
do voto proferido em tal julgamento pelo Ministro EDSON FACHIN, que,
valendo-se de licdo doutrindria de Anna Candida da Cunha Ferraz, afirmou

gue nao se pode excluir, dos Estados, a atividade normativa:

“De igual modo, o art. 32, caput, e paragrafo primeiro,
do referido Decreto, ao determinarem a impossibilidade
de criacdo de novas loterias estaduais e restringirem as
entdo existentes as quantidades de bilhetes e séries em
vigor no ano de 1967, limitam a autonomia do Estado-
membro para executar os autos de gestdo necessarios
para a fruicdo de sua competéncia residual. Afinal, como
assevera a professora Anna Candida da Cunha Ferraz, as
competéncias administrativas ndo excluem atividade
normativa:
‘Embora se cogite, na espécie, de poder, de
execucdo de atividade ou de encargo, as
competéncias gerais ndo excluem atividade
normativa precedente, emanada da propria
esfera de poder. Assim, por exemplo, a
prestacdo, pelo municipio, de servicos
publicos de interesse local, inclusive o de
transportes  coletivos  (art. 30, V),
demandars3, com certeza, legislacao
municipal disciplinadora dessa atividade
local” (FERRAZ, Anna Candida da Cunha.
Unido, Estados e Municipios na nova
Constituicdo: enfoque juridico formal. A nova
Constituicdo paulista. Sdo Paulo: Fundacgao
Faria Lima, 1989)".”

Ou seja, no exercicio de sua competéncia material
para explorar loteria, os Estados podem emitir normas regulando tal servico
publico, desde que nao criem modalidades nao previstas na legislacao

federal.

Dentre as questdes que podem ser normatizadas
pelos Estados para no exercicio da atividade lotérica, encontra-se a
distribuicdo dos valores arrecadados, incluindo o montante destinado ao
pagamento de prémios (payout), a verba destinada ao operador lotérico € a

distribuicdo da verba para a seguridade social.

11
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Ou seja, o Estado de Sao Paulo pode regular a

forma de distribuicdo do produto da arrecadacdao das loterias de forma

absolutamente diversa daquela constante da Lei Federal n.© 13.756/18,

tornando as loterias mais atrativas com o aumento do payout, por exemplo,

conforme sugerido no presente estudo.

Tanto que o STF, na mesma ocasiao em que julgou

as ADPF’s 492 e 493, apreciou também a Acao Direta de Inconstitucionalidade
n.% 4986, e declarou constitucional a Lei n® 8.651/2007, editada pelo Estado

do Mato Grosso, a qual,

em seu artigo 4.9, dispdoe sobre a destinagdo dos

recursos arrecadados pela loteria local e ndao observa os percentuais fixados

na legislacao federal.

IV. DETALHAMENTO DAS FINALIDADES
PUBLICAS A SEREM ATENDIDAS: DISCIPLINA
NORMATIVA E FUNCAO SOCIAL

Muito embora a loteria ndo seja um servico publico

essencial, entendido como aquele indispensavel ao atendimento das

necessidades inadidveis da comunidade, tem ela natureza de servico publico.

tema, assim concluiu:

O especialista Brasil Fernandes?, ao analisar o

“A importancia econdémica e social das Loterias estaduais
no Brasil é facilmente verificavel e verificada, convivendo
desde a sua criacdo, ou pelo menos desde o0 ano de 1844,
com a Loteria da Unido (e da Corte com as Provincias),
cujos objetivos foram e sao sempre baseados em
politicas publicas voltadas ao bem comum. Na Loteria, o
apostador sempre ganha, seja ao receber eventual
prémio pelo acerto na aposta, ou simplesmente pela
opcao e contribuir com o valor apostado, cujo destino
sera o financiamento da Seguridade Social, definida no
art. 194 da Constituicdo Federal, podendo ser estendido
ao financiamento de politicas voltadas ao esporte, a
cultura, a seguranca publica e outras demandas de
responsabilidade da Administracdo Publica.”

2 FERNANDES, Roberto Brasil.
Horizonte: Férum, 2019, p. 83.

Direito das loterias no Brasil: conceitos e aspectos juridicos. Belo

12
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Vé-se que ha aderéncia entre o servigo publico a
ser delegado e o interesse publico a ser alcangado, mostrando-se de suma
importancia a instauracdo e operacao das loterias, uma vez que o valor que
couber a Administracdo Publica sera devidamente alocado em programas que

beneficiem diretamente a coletividade.

Superada a controvérsia da possibilidade de
exploracao dos servicos de loteria pelos Estados, conforme exposto alhures,
apos decisao das ADPF’S 492 e 493 pelo Supremo Tribunal Federal, se mostra
necessaria a edicdao de decreto que discipline a exploracdo da atividade
lotérica (ANEXO I) no ambito do Estado de Sao Paulo, a qual podera ser
inspirada nos diplomas normativos vigentes que tratam do tema em espeque,

sempre em conformidade com o disposto no art. 15, da Lei n°© 17.386/2021:

“Artigo 15 - Fica o Poder Executivo autorizado a instituir
e explorar, na forma do artigo 175 da Constituicdo da
Republica, a Loteria Estadual de Sao Paulo, devendo
utilizar o resultado liquido obtido no custeio de agdes
voltadas a assisténcia social e a reducdo da
vulnerabilidade social no Estado.”

No ambito de tal norma serdo tratados aspectos de
competéncia, fiscalizagdo, arrecadacao e distribuicdo de receitas,
modalidades lotéricas, entre outros que se fazem importantes a regulacdo do
servico de loterias no Estado. Com isso, o Poder Publico alcanga aquilo que é

o objetivo primevo de sua atuacdo: a consecucao do interesse publico.

V. OPCOES REGULATORIAS, MODELAGENS
JURIDICAS E FORMAS DE CONTRATACAO

1. Modalidades possiveis de delegacao do
servico publico de loterias

A escolha do melhor instituto juridico para a
estruturacdao de eventual projeto, tendo em vista as diversas modalidades
admitidas pelo Direito Administrativo brasileiro, deve, necessariamente,
considerar as vantagens econémicas, contratuais e institucionais que possam

resultar desta ou daquela modelagem juridica, de forma a garantir a melhor

13
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gestao dos recursos e bens publicos e, sobretudo, ao interesse publico. Sendo
certo que a Administracao Publica ndo pode inovar no que tange as licitagdes,
o estudo se da a partir da andlise normativa de critérios compativeis com o

servigo a ser delegado.

a) Parceria Puablico-Privada (PPP): prevista

na Lei n® 11.079/04, pode ser instituida de duas formas, quais sejam:

(i) concessao administrativa, tem como
fundamento o contrato de prestacao de servicos em que a Administragao
Pablica seja a usudria direta ou indireta. Nao ha tarifa, tdo somente uma
contraprestacao do Estado. Ndo parece esta ser a melhor modalidade a ser
adotada na delegacgao ora tratada, vez que a prestagao de servigos de loteria
nao enseja contraprestacdo pela Administragdo - e, por conseguinte,

oneracgao do Estado -, ao ente particular que vencer o certame;

(ii) concessao patrocinada, envolve cobranca de
tarifa aos usuarios do servico, mas esta nao se faz suficiente para remunerar
o concessionario, de modo que o contrato firmado prevé remuneracao
complementar pela Administracao Publica. Ora, esta é a mesma situacao da
hipotese anterior, ou seja, o servico de implementacao/operacao de loterias
nao enseja a necessidade de remuneragao pelo Estado ao particular, pelo
contrario, é este quem repassa parte do faturamento a Administragdo Publica.
Vé-se, portanto, que as modalidades de PPP nao se adequam a delegacgao do

servigo em espeque.

b) Permissao: é a delegacao a titulo precario
da prestacdo de servigcos publicos, por conta e risco do particular, que fica
sujeito ao desfazimento do contrato pela Administracdo Publica sem que
subsista qualquer direito a indenizacdo por eventuais prejuizos. Tal
modalidade implica em prejuizos ao processo de licitacdo, porque ndo permite
a participacdo de consércios de empresas, tdo somente pessoa fisica ou

juridica.
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E de se dizer que, em se tratando de
implementagao/operacao de loterias, os altos valores contratuais ensejam a
possibilidade de que o particular participe do certame na forma de consoércio
empresarial, tornando o procedimento licitatério mais democratico e
acessivel. Dessa forma, nao se considera possivel a utilizacdo da permissao,

por inviabilizar a constituicdo de consorcios.

Outrossim, a precariedade da delegagao realizada
através da Permissao inviabiliza, do ponto de vista de seguranca juridica, a
realizacdo dos vultosos investimentos necessarios pelo particular para a

operacgao da loteria.

c) Concessao Comum: essa modalidade ¢é
regulada pela Lei n°® 8.987/95, e comporta duas modalidades: (i) concessoes
de servigos publicos simples; e (ii) concessdes de servicos publicos

precedidas da execucdo de obra publica.

Somente a primeira modalidade interessa ao
estudo em espeque, vez que a implementagdao/operacao de loterias nao

implica em nenhuma obra preliminar.

A concessdo de servigos publicos é a modalidade
pela qual a Administracdo Publica transfere a pessoa juridica ou a consércio
de empresas a execucao de certa atividade de interesse coletivo, remunerada

através do sistema de tarifas pagas pelos usuarios.

Com efeito, se, de um lado, o negdcio se inicia pelo
ajuste entre o Poder Publico e o concessionario, de outro dele decorrem
outras relagdes juridicas, como as que vinculam o concedente ao usuario e
este ao concessionario. Importante é saber que na concessdo de servico
publico ha uma triplice participacdo de sujeitos: o concedente, o

concessionario e o usuario.

Para BANDEIRA DE MELLO (2010), concessdo é o

instituto por meio do qual o Estado destina o exercicio de um servigo publico
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a um particular que aceita presta-lo por sua conta e risco, nas condicdes
fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob a garantia
contratual de um equilibrio econdémico-financeiro, com a remuneracdo
advinda da prépria exploracdo do servico e basicamente mediante tarifas

cobradas diretamente dos usuarios do servico3.

Ademais, hd a questdao da temporalidade da
prestacdo do servico, caracteristica que distingue as concessdes das demais
formas de delegacdo, por ndo haver prazo minimo ou maximo constante da
legislagdo patria, sendo faculdade do Administrador Publico sua
quantificacdo, desde que haja justificacdo e aderéncia aos estudos de

viabilidade financeira realizados para o servigco em questao.

Esse fato proporciona a estipulacdo de um prazo
que proporcione o retorno dos investimentos realizados pelo concessionario

para a operacionalizacao dos jogos lotéricos.

Por fim, deve ser descartada, no caso, a hipotese
de a Administracao Publica utilizar-se do Credenciamento para a delegacdo

do servico de loterias no Estado de Sao Paulo.

O credenciamento é “procedimento auxiliar das
licitacOes e contratos”4, através do qual, diante da viabilidade e vantajosidade
de contratacgdes simultaneas, de forma padronizada, o Poder Publico contrata

tantos quantos forem os particulares habilitados.

No caso das Iloterias, conforme destacado
anteriormente, a delegacao a todo e qualquer particular habilitado pode
resultar em problemas no que tange a fiscalizacdo, eficiéncia e efetiva

utilizacdo das loterias pelos potenciais usuarios.

3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2010.
4 Foi assim tratada na nova Lei de Licitagbes (Lei n.© 14.133/2021).
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Ademais, a existéncia de varios credenciados
disputando o mercado de Sao Paulo pode “canibalizar” o mesmo, coarctando
possiveis investimentos necessarios para uma operacdo salutar do servico e,
prejudicando, em ultima analise, o préprio Estado, que auferird uma receita

menor.

Assim, entende-se invidvel a adocdo do

credenciamento.

Colocadas as definicOes pertinentes, tem-se a titulo
de conclusado, que a melhor forma de delegacdo do servico publico de loterias,

Nno Caso €m apreco, € a concessao comum.

2. A estruturacao da concessao levando-se
em consideracao os Cenarios “A"” e "B"”

Conforme asseverado anteriormente, foi solicitado,
pelo Estado de Sao Paulo, fossem explorados, nos estudos realizados no
ambito esta PMI, dois cendrios, denominados “A” e “B”, sendo o primeiro
considerando a exclusividade na prestacao dos servicos lotéricos e o segundo

um regime nao exclusivo.

Pois bem. O servico de loterias, entendido como
servigo publico essencial - conforme sera explicado em tépico posterior -,
embora explorado pela Unidao ha muito, encontra diversos obstaculos em sua
exploracdo pelos Estados, a despeito da sua legalizacdo, no ultimo ano, pelo

Supremo Tribunal Federal.

E de se dizer, se considerarmos o “Cenario B” como
a delegacao a todo e qualquer participante que cumpra os requisitos
habilitatdrios, podera ter-se-a a completa inviabilizacdo da implementacao e

operacao do servico de loterias, pelos motivos a seguir exarados:

a) Dos prejuizos a Administracao Publica:
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Com a multiplicidade de operadores — nesse caso
tratada como abertura a todos os participantes habilitados -, surge para a
Administracdo um imenso volume de situagdes a serem fiscalizadas. Isso nao
s6 aumenta a possibilidade de fraudes, como diminui a eficiéncia do servico

a ser prestado, que tem como corolario a sua continuidade.

Ademais, a fiscalizacdo de diversos prestadores
onera excessivamente ao Estado, na medida em que é uma obrigacdo a
fiscalizacdo, por servidor designado para tal atividade, ou por contratagao de
terceiro. Quanto mais prestadores estiverem operando no Estado, maior o
gasto com a fiscalizacdo, o que nao é o objetivo da licitacao de tal servico, ao
contrario, ela se presta a arrecadacao de valores para custeio de acoes
voltadas a assisténcia social e a redugao da vulnerabilidade social no Estado,
em conformidade com o art. 15, da Lei n® 17.386/2021.

E importante ressaltar, também, na hipdtese de
inUmeros prestadores, o risco de auséncia de fiscalizagdo de um ou outro se
torna maior. Tal situacao é de extremo risco para a Administracao Publica,
em razao de que, havendo omissao na fiscalizagao, a responsabilidade passa

de subsididria para solidaria, sem falar na responsabilizacdao por tal omissao.

Ademais, é de suma importancia, até mesmo para
a credibilidade da operacao, que os usuarios vinculem a prestacdo do servico
delegado a figura do Estado, ou seja, o apostador deve identificar aquele jogo
lotérico como uma oferta oficial do Estado de S3o Paulo, cuja arrecadacao

revertera em beneficios para toda a populacdo.

Essa percepcgao, diante de varios players, poderia
se tornar um problema: uma fraude cometida por qualquer dos prestadores
certamente macularia o nome e a atividade do lotérica delegada pelo Poder
Pablico, diminuindo, por conseguinte, a utilizacdo do servico pelo cidadao e,

consequentemente, a arrecadacgao de valores pelo Estado.

b) Dos prejuizos ao prestador do servico:
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Conforme sera tratado e vislumbrado nos demais
Cadernos, o servigo de implementacao e operacao de loterias tem como
caracteristica a necessidade de investimentos vultuosos para que o servico

seja prestado com a eficiéncia necessaria.

Além do mercado ilegal de jogos, que ja dilapida a
arrecadacao do player, a multiplicidade de prestadores de servico
desencoraja a participagao das empresas, uma vez que concorrendo com
diversos outros prestadores, os rendimentos caem vertiginosamente,
trazendo prejuizos financeiros, o que nao ocorreria em um cenario de

exclusividade.
c) Dos prejuizos ao usuario do servico:

E sabido que, diante do atual desenvolvimento do
mercado de loterias no Brasil, ndo ha, ainda, a chamada “cultura de jogos”.
E de se dizer, o usudario precisa ser “educado” para os jogos a serem licitados.
Dessa forma, o usudrio que tem uma experiéncia ruim - entendida, por
exemplo, como o vencedor que ndo recebe seu prémio - com um eventual

mau prestador do servico, facilmente deixara de apostar no futuro.

Diante dessas consideracdes, ndo é recomendavel,
mesmo no “Cenario B”, a ampla delegacao de todas as modalidades lotéricas,
razdo pela qual a ndo-exclusividade ficaria restrita a modalidade de apostas

de quota fixa por meio de “site”.

A sugestado, entdo, no caso do “Cenario B”, seria a
selecdao de um particular que receberia a concessao de todas as modalidades
lotéricas e 3 (trés) outros para os quais seria delegada a exploracdao da

modalidade de apostas de quota fixa por meio de site.

A delegacao, portanto, ficaria assim

estruturada em cada um dos cenarios:
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1.1. “Cenario A”: o modelo juridico que mais se
adequa a operacionalizacao do projeto é a concessdo publica comum de todas
as modalidades lotéricas legalmente previstas, divididas em 2 (dois) lotes -
conforme quadro abaixo -, o primeiro deles englobando os jogos lotéricos
para os quais a captacdo das apostas se dara de forma fisica; e o segundo
englobando aqueles cuja captacao das apostas ocorrera de forma on-line/real
time. Esse formato confere seguranca tanto para o concessionario — pela
auséncia de precariedade, com a possibilidade de um prazo razoavel para que
as partes aufiram aquilo que for estipulado -, quanto para o concedente,
permitindo, por outro lado, maior controle e intervengao, sempre que se

tornar necessario:

LOTE 1 - CAPTACAO FISICA LOTE 2 - CAPTACAO ONLINE
REAL TIME
e Loteria Passiva; e Loteria de Progndsticos
e Loteria Instantédnea; (numéricos/esportivos)
e Loteria Instantanea Online;
e Apostas de Quota Fixa

1.2. “Cenario B”: conforme dito alhures,
considerando a nao exclusividade como caracteristica basilar no presente
cenario, entendemos que, para evitar prejuizos as partes, além da concessao
publica comum de todas as demais modalidades, dividida em 2 (dois) lotes,
na mesma forma descrita acima, seria utilizada a subconcessao
exclusivamente no caso da modalidade de apostas de quota fixa, operada por
meio de site, para a contratagao de 3 (trés) outros subdelegados, ou seja, no
caso da modalidade de Apostas de Quota Fixa haveria 4 (quatro) contratados

explorando o servico lotérico.

Isso porque (i) a concessao ainda tem o carater
intuitu personae, e (ii) a adocao de modelos com mais de um delegado -
excluido o modelo de credenciamento, tido como extremamente danoso a
Administracdo Publica, ao prestador e ao usuario - deve ser tratada com

cautela.
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A Lei n® 8.987/95 é expressa quanto a autorizacao
da subconcessdo, o que estd devidamente disposto no art. 26 do referido

diploma normativo:

“Art. 26. E admitida a subconcessdo, nos termos
previstos no contrato de concessdao, desde que
expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 1° A outorga de subconcessao sera sempre precedida
de concorréncia.

§ 2°0 subconcessionario se sub-rogard todos os
direitos e obrigacdes da subconcedente dentro dos
limites da subconcessao.”

Primeiramente, ¢é importante diferenciar a
subconcessao, que aqui nos interessa, da subcontratacdo, vez que sao

entendidos como instrumentos distintos nas relagdes administrativas.

A subcontratacao se relaciona a uma terceirizagao,
feita pela prdpria concessionaria, para realizacao de atividades ligadas ao
contrato de concessao anteriormente firmado e, entre concessionario e o

terceiro ha uma relacao regulamentada pelo Cdédigo Civil.

De outro lado, a subconcessdo tem a mesma
natureza publica do contrato de concessdao anteriormente firmado. Ou seja,
o contrato administrativo de subconcessao se faz a imagem da concessao a
que se vincula, com a transferéncia parcial a um terceiro, nos moldes da Lei
n% 14.133/21. Justamente por isso, a subconcessao se mostra a melhor

forma de concretizar o “Cenario B”.

Dito isso, importante trazer pontos relevantes da
subconcessao. Em primeiro lugar, tal modalidade implica em (i) autorizagao
do Poder Concedente, (ii) previsao editalicia e contratual, (iii) prévia licitacao,

na modalidade de concorréncia.

Consumadas tais hipdteses, tem-se a transferéncia

da gestdao de parte do servico concedido a um terceiro, que cumpra os
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requisitos habilitatorios juridicos, fiscais, financeiros e técnicos, referentes a

parcela contratual que |lhe for delegada.

Nos mesmos moldes de uma concessao, ao
particular é conferida autonomia para a gestdo do servico, mas, de outro

lado, faz com que também sejam transferidos os riscos de diferentes ordens.

O expert em Direito Regulatério, Rafael Véras>,

acerca do tema, assevera que:

“A subconcessdo, por fim, se caracteriza pela
transferéncia de parcela do plexo de direitos e deveres
decorrentes relagdo concesséria do concessionario para
outrem. Porém, nessa modalidade de contratacdo, o
concessionario original mantém-se responsavel pela
qualidade e pelo desempenho da sua obrigacao, apesar
da transferéncia de parcela do objeto concedido para
terceiros. Razao pela qual, neste modulo contratual,
instala-se uma relagao direta entre o poder
concedente e o subconcessionario, relacdo esta que
deve ter o restrito proposito de assegurar o cumprimento
do regulamento da concessdo, notadamente no que toca
as obrigagcbes de continuidade, universalizagao,
adequacdo e modicidade tarifaria.”

Veja que, ao contrario das demais modalidades de
subcontratacao, cessao de direitos, entre outras, a subconcessao tem como
caracteristica a relacao direta entre Poder Concedente e Subconcessionario,
0 que, levando em consideracao o objeto do presente Estudo, se mostra
vantajoso, sobretudo a Administracdo, que poderd fiscalizar o

Subconcessionario como se Concessionario fosse.

Nesse sentido, Arnold Wald, Luiza Rangel de Moraes
e Alexandre Wald® afirmam que:

"0 instituto da subconcessao, diversamente do que
ocorre na subcontratagdo, é regido pelo direito publico,
estabelecendo-se a relagdo juridica entre o

> FREITAS, Rafael Véras de. A subconcessdo de servico publico. Revista Brasileira de
Infraestrutura - RBINF, Belo Horizonte, ano 5, n. 10, p. 75-101, jul./dez. 2016.

6 WALD, Arnold; MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de Moraes. O direito de parceira
e a Lei de Concessdes: analise das Leis n© 8.987/95 e 9.074/95 e legislagdo subsequente. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004.
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subconcessionario e o Poder Concedente, na medida em
que esta, por forga de lei, sub-rogado nos direitos e
obrigagcbes da subconcedente, nos limites da
subconcessao.”

O que se pretende dizer é que, para que se
caracterize um contrato administrativo, necessariamente um dos polos deve

ser ocupado por uma entidade com personalidade juridica de direito publico.

Por outro lado, a relacao entre Concessionario e
Subconcessionario tem carater hibrido, onde ao ultimo sera transferido o
plexo de prerrogativas e deveres atinente a relacdo estabelecida junto ao
Poder Concedente. Isso nao autoriza, entretanto, qualquer relagdo de
subordinacdo entre Concessionario e Subconcessionario, pelo contrario, a

relacdo entre essas duas partes é de mera regulacao administrativa.

Pois bem, prevista a hipétese de subconcessdo no
bojo do procedimento licitatério “originario”, a avaliacao realizada pelo Poder
Concedente devera, no ambito do procedimento licitatério especifico a
subconcessao, estar atrelada aquele padrao ja vinculado em sede de Edital e

Contrato firmado junto a Concessionaria.

Trazidas todas as caracteristicas atinentes a
subconcessao, entendemos que o Estado de Sdo Paulo, ao considerar o
“Cenario B”, deve licitar uma concessao comum, na modalidade de
concorréncia, contemplando todas as modalidades lotéricas ja
legisladas pela Unidao e, posteriormente a adjudicacao, licitar, na
forma de subconcessao por concorréncia, a contratacao de 3 (trés)
outros operadores para s modalidade de aposta de quota-fixa na

forma on-line, ou seja, através de site.

3. Diretrizes gerais na concessao comum:

Indispensaveis Convenientes Inadmissiveis
Vigéncia por prazo | Matriz de risco. Descontinuidade do
de 20 (vinte) anos; servico;
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Garantia Multiplicidade de

proporcional ao operadores;

tempo do contrato; Subcontratagdao da

Fiscalizagao pela atividade-fim;

Administragao; Exigéncia de
certificagao ISO.

4. Modalidade de licitacao, critério de
julgamento e regime juridico do contrato

Para além da modalidade de delegagao do servigo
objeto do PMI em tela, importante analisar a modalidade licitatéria adequada
para escolha da melhor proposta, além do critério de julgamento e do regime

juridico do futuro contrato.

As concessdes comuns sao regidas por lei especial,
a Lei n% 8.987/95, aplicando-se a Lei Geral de Licitagdes, atualmente Lei n°

14.133/21 em carater supletivo.

Nesse caso, o regime juridico da contratacdo e da
licitacao sao definidos a partir da consolidacao pelo STF, como anotado acima,

da natureza do servigo de loterias como servigos publicos.

A delegacdo proposta se dard mediante concessao
comum - - a ser licitada segundo a modalidade indicada no art. 29, II, da Lei
n°% 8987/95 : “a delegacao de sua prestacao [é] feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou dialogo competitivo,
a pessoa juridica ou consdrcio de empresas que demonstre capacidade para

seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.
Além de ser a modalidade indicada na lei prépria de

regéncia das concessoées, a concorréncia assegura a selegdo de proposta apta

a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso, conferindo tratamento
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isondmico as empresas participantes do certame, incentivando a inovacao e

a justa competicao.

No que tange aos critérios de julgamento,

considera-se o disposto no art. 15, da Lei n® 8.987/95:

Art. 15. No julgamento da licitacdo sera considerado um
dos seguintes critérios:

I - o menor valor da tarifa do servigco publico a ser
prestado;

IT - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder
concedente pela outorga da concessao;

III - a combinacdo, dois a dois, dos critérios referidos
nos incisos I, IT e VII;

IV - melhor proposta técnica, com preco fixado no edital;
V - melhor proposta em razdao da combinacdo dos
critérios de menor valor da tarifa do servigo publico a ser
prestado com o de melhor técnica;

VI - melhor proposta em razao da combinagdo dos
critérios de maior oferta pela outorga da concessao com
o de melhor técnica; ou

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga apods
qualificagdo de propostas técnicas.

Pela natureza do objeto a ser licitado, e pelas
consideracgOes feitas acima, o critério que se apresenta mais vantajoso as
partes é aquele previsto no inciso VI, ao combinar a melhor técnica,
imprescindivel ao servigo publico a ser delegado, com a maior outorga, que
se presta a melhor alinhar os interesses das partes com relagdao ao

cumprimento do contrato.

Entende-se, com isso, que o valor a ser fixado a
titulo de repasse pelo concessiondria a Administracao Publica em razdo da
arrecadacao com os servicos lotéricos ao longo da vigéncia contratual, tem
carater de ‘“outorga”. No entanto, tal conceito ndo se relaciona
necessariamente ao pagamento de outorga upfront, cujo objetivo primevo é

evitar a pratica de comportamentos oportunistas (rent-seeking).

A outorga, aqui entendida como repasse

periodico de percentual incidente sobre a receita do concessionario,
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garante a destinacao de recursos habeis a realizagao dos servicos e projetos

sociais a que se dispOe a implementacao e exploragao dos servigos de loteria.

Entende-se que no caso dos servicos lotéricos, nos
quais o Estado ndo estara disponibilizando ao concessionario a utilizacao de
infraestrutura fisica (diferentemente do que ocorre, e.g. nas concessodes
portudrias e aeroportuadrias); e que cabera ao concessionario implementar os
investimentos necessarios a operacdo do servico; ndo seria compativel com
essa estrutura e mesmo com as projecoes de EVTE considerar-se a previsao
de outorga, propriamente dita, que, contudo, ndao deixa de se efetivar no

contexto e conceito comportado pelo repasse periddico proposto.

Dessa forma, tal modelo objetiva a selegao do
competidor com maior aptiddo técnica, além de garantir a sustentabilidade

econdmico-financeira da concessao para o Poder Publico.

Sendo assim, o critério de julgamento da
combinagcdo da maior oferta pela outorga da concessao, representada pelo
repasse periddico, com a melhor técnica (art. 15, VI, da Lei n® 8.987/95) sera
eficiente a garantir os resultados esperados pelo Poder Publico, nos aspectos

técnico-operacional e econdmico-financeiro da futura concessao.

Dessa forma, a modalidade de concorréncia,

pelo critério de melhor proposta em razao da combinacdo dos
critérios de maior oferta pela outorga da concessao com o de melhor

técnica, se mostra a alternativa mais adequada para a prestacdao do
servico delegado, nos Cenarios A e B.

4.1 Do procedimento licitatorio

Outro apontamento necessario é o relativo as fases

no processo de licitagdo da concessao:

I. Abertura do processo (fase interna);
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II. Publicagdo prévia do Ato Justificador da
concessao, conforme art. 5° da Lei n° 8.987/95

III. Preparacdo dos documentos da licitacdo (Edital e
Anexos), conforme conteldo do art. 18 da Lei ©
8.987/95

IV. Realizagdo de Audiéncia e Consulta Publicas

(conforme regulamentadas no Estado de Sao Paulo);

V. Habilitagao;

VI. Julgamento;

VII. Homologacgao e adjudicacdao do vencedor.

Anote-se que o art. 18-A, da Lei n°® 8.987/957 nao
obriga, mas sim permite, a critério do gestor, que se adote a inversao de

fases (“podera”).

Neste caso - em se tratando de servigos bastante
especificos e cuja implementacdo ainda se encontra em fase incipiente no
Pais, sera adequado ndo adotar o procedimento de inversao de fases, de
forma que a habilitacao ocorra antes do julgamento das propostas em

ambos os Cenarios, conforme procedimento tradicional

A analise prévia das condicdes de habilitacdo dos
proponentes conferird maior seguranca e eficiéncia ao processo licitatério,
uma vez que a Administracdo se exime de inicio de analisar propostas de
participantes nao suficientemente qualificados para a prestagao do servigo

cuja delegacgao consiste relativa novidade no Pais, em sede dos Estados. .

7 Art. 18-A. O edital podera prever a inversao da ordem das fases de habilitagdo e julgamento,
hipotese em que:

I - encerrada a fase de classificacdo das propostas ou o oferecimento de lances, sera aberto o
involucro com os documentos de habilitagdo do licitante mais bem classificado, para verificagdao
do atendimento das condig8es fixadas no edital;

II - verificado o atendimento das exigéncias do edital, o licitante serad declarado vencedor;

III - inabilitado o licitante melhor classificado, serdo analisados os documentos habilitatérios
do licitante com a proposta classificada em segundo lugar, e assim sucessivamente, até que
um licitante classificado atenda as condigGes fixadas no edital;

IV - proclamado o resultado final do certame, o objeto serd adjudicado ao vencedor nas
condigdes técnicas e econdmicas por ele ofertadas.
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Dito isso, das cinco fases supracitadas, a
habilitatoria merece destaque. Isso porque a Lei é expressa quanto a
exigéncia de alguns pontos. Em primeiro lugar, ressalte-se que a habilitacao
juridica, disposta no art. 66, da Lei n°® 14.133/21, e consiste, tao somente,
na comprovacao de existéncia juridica da pessoa e, quando cabivel, de

autorizacao para o exercicio da atividade a ser contratada.

A Lei também determina a comprovacao relativa a
regularidade fiscal e trabalhista, que consiste na prova de regularidade
junto ao INSS, FGTS, Fazenda Federal, Estadual e Municipal, bem como a

prova de inscricdo no cadastro de contribuintes.

Ademais, em relacdao a qualificacdo técnica, esta

deve ser mensurada das seguintes formas:

I - apresentacao de profissional, devidamente registrado
no conselho profissional competente, quando for o caso,
detentor de atestado de responsabilidade técnica por
execucdo de obra ou servico de caracteristicas
semelhantes, para fins de contratacao;

IT - certidOes ou atestados, regularmente emitidos pelo
conselho profissional competente, quando for o caso,
que demonstrem capacidade operacional na execugao de
servicos similares de complexidade tecnoldégica e
operacional equivalente ou superior, bem como
documentos comprobatérios emitidos na forma do § 3°
do art. 88 desta Lei;

III - indicacdo do pessoal técnico, das instalagdes e do
aparelhamento adequados e disponiveis para a
realizacdo do objeto da licitacdo, bem como da
qualificagdo de cada membro da equipe técnica que se
responsabilizara pelos trabalhos;

IV - prova do atendimento de requisitos previstos em lei
especial, quando for o caso;

V - registro ou inscricdo na entidade profissional
competente, quando for o caso;

VI - declaragao de que o licitante tomou conhecimento
de todas as informagdes e das condigdes locais para o
cumprimento das obrigagdes objeto da licitagao.

Sociedades empresarias estrangeiras atenderdao a
exigéncia prevista no inciso V, acima transcrito, por meio da apresentacao,
no momento da assinatura do contrato, da solicitacao de registro perante a

entidade profissional competente no Brasil.,, frisando-se sempre a
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necessidade de que o0s mesmos sejam apresentados em tradugao

juramentada para o idioma portugués.

Poderd ser apresentado um Unico atestado
compreendendo todos os quesitos, ou mais e um atestado desde que todos

0s quesitos solicitados sejam comprovados na forma solicitada.

Ressalte-se que o0s atestados deverao estar
datados, com identificagdo clara da entidade declarante, com o nome e do

cargo de quem assinou o atestado.

Outro ponto importante diz respeito a exigéncia de
certificagdes especificas como requisito para habilitacdo na licitacdo. Neste
ponto, perfilhamos do entendimento do Tribunal de Contas da Uniao8, no
sentido de que tais certificacbes - p. ex., ISSO e WLA - nao sao
imprescindiveis para a execucdo da atividade, o que fere, expressamente, o
disposto na legislacdo, vez que a qualificagao técnica tem sua documentacdo
restrita ao disposto no art. 67, da Lei n® 14.133/20°.

E de se dizer, a exigéncia de certificacdes n&o
arroladas na lei viola o principio da isonomia, prejudicando também a

competitividade do certame.

Por fim, a documentacdo relativa a qualificacao

economico-financeira limitar-se-a a:

o Balangco patrimonial e demonstragoes
contabeis do ultimo exercicio social, vedada
a substituicdo por balancetes ou balancos
provisorios;

. Certidao negativa de faléncia ou concordata
expedida pelo distribuidor da sede da pessoa

juridica;

8 Acorddo n° 786/2006.
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o Garantia da proposta, o0 que nao
recomendamos, em razao da exigua chance
de participacdao do “licitante aventureiro”,
tido como aquele que abandona o certame
antes da adjudicagao. Isso devido aos altos
valores, bem como pela necessidade de
expertise na area, o que restringe o numero

de participantes no procedimento.

Ressalte-se que, no “Cenario B”, as qualificagdes na

subconcessao deverao se relacionar a abrangéncia do objeto a ser sublicitado.

Finalmente, no que se refere a regéncia juridica, o
contrato deve ser elaborado conforme art. 23 da Lei n® 8.987/95, e sua

execucao sera regida pelas disposicoes da Lei de Concessoes.

VI. DOS CONSORCIOS

O Edital deve indicar apossibilidade da participacao
de empresas em Consorcio, a partir do poder discriciondrio da Administragao
Publica, a luz das demandas do servico, considerando que dificilmente as
empresas no mercado teriam, condicdes de executar o objeto da licitacao

isoladamente.

Neste caso a permissdao do consorciamento para a
implementacdo e operacao dos servicos de loteria sera compativel com
guestdes técnicas e financeiras a estes relacionadas, que amparam tal
autorizacdo, cuja motivacao na fase interna do processo podera contemplar

outras questoes (e.g. limitacdo do numero de consorciados).

O professor Sidney Bittencourt!®, em relacdao ao

consorcio de empresas, leciona que:

10 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo Passo a Passo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1995.
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“A Lei entende o consdrcio como a associacdo de
empresas que buscam a participacdo em certa licitacao,
tornando possivel que, detendo atributos diversos,
conjuguem interesses e esforgos de modo a formularem
proposta unitaria.”

O art. 19 da Lei n© 8.987/95 trata das licitagdes em
gue se permite a formacao de consdrcios de empresas, exigindo para tanto:
(i) comprovacdo de compromisso, publico ou particular, de constituicdo de
consorcio, subscrito pelas consorciadas; (ii) indicacdo da empresa
responsavel pelo consércio; (iii) apresentacao dos documentos de habilitagao
do consodrcio de aqueles exigidos de cada consorciada; (iv) impedimento de
participacdao de empresas consorciadas na mesma licitacdo, por intermédio

de mais de um consorcio ou isoladamente.

O §1° do mesmo dispositivo prevé a obrigacao do
licitante vencedor promover, antes da celebracdo do contrato, a constituicao
e registro do consércio, nos termos do compromisso; alternativamente, o
Edital podera prever, a critério do delegante, a constituicdo de empresa antes

da celebragao do contrato.

Ressalte-se que apenas quanto a qualificacao
técnica e econ6mico-financeira, é possivel a soma dos quantitativos dos

consorciados, na forma da lei.

Nesse caso, a Administracao Publica pode exigir do
consorcio capital em valor de 10% (dez por cento) a 30% (trinta por cento)
superior aquele fixado para os participantes de forma individual. Importante
lembrar que o aumento de tais valores, ainda que se trate de multiplicidade
de empresas em conjunto, pode restringir o certame, indo de encontro ao

principio da competitividade.

Outro ponto importante diz respeito a vedagao de
dupla participacdao na licitacdo, em consércio ou individualmente, a fim de
impedir que uma empresa concorra consigo mesma, apresentando propostas

diversas, o que também macula o principio da competitividade.
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No consdrcio regido pelo Direito Administrativo,
inexiste autonomia e individualidade obrigacional das empresas, como
previsto no art. 278, da Lei n® 6.404/76. Pelo contrario, nesse tipo de
consorcio, as empresas sdo solidariamente responsaveis pelas obrigacdes

contraidas, tanto com a Administracao Publica, quanto com terceiros!!.

Dessa forma, entende-se possivel a constituicdo de
consorcios privados, para que os interessados no certame licitatério tenham

condigdes de participacao pela juncao de capacidades disponiveis.

VII. PRAZO E VALOR ESTIMADO DO
INSTRUMENTO CONTRATUAL

Assumindo a concessao como a alternativa legal
adequada a delegacao do servico de implementacao e operacao das loterias
do Estado, passa-se a analise da estimativa de tempo de vigéncia e do valor

global do contrato.

Tal modalidade, conforme dito anteriormente, nao
tém prazo minimo ou maximo fixado em lei, sendo uma prerrogativa do
Administrador Publico sua quantificagdo — vinculada ao respectivo estudo de
viabilidade técnica e econémico-financeira afeto ao servigo, conforme dados
a serem projetados para o contrato especifico, a partir das projecoes
usualmente contempladas nos EVTEs de forma justificada e obviamente
visualizando os principios que norteiam a seara das licitacdes publicas e as

peculiaridades do objeto licitado.

A complexidade da implantacao e operagao dos
servicos de loteria, bem como a necessidade de investimentos pelo

concessionario atraem um periodo de vigéncia contratual maior, a fim de que

11 Aco6rddo 963110, 20140110778887APC, Relator: James Eduardo Oliveira, 4% Turma Civel. Data de
Julgamento: 24/08/2016. Data de Publica¢do: 05/09/2016.
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sejam amortizados tais investimentos, bem como haja retorno econ6mico

para o particular e para a Administracao Publica.

Sugere-se, entao, o prazo de 20 (vinte) anos, em
conformidade com os demais Cadernos apresentados, prorrogaveis pelo
mesmo periodo, garantindo a eficiéncia e continuidade do servico prestado,
além de assegurar segurancga as partes contratantes, no sentido de que sera
possivel, com o objeto licitado, auferir aquilo que fora previsto em sede de

contrato.

O valor e percentual de repasse devem ser tratados
igualmente no EVTE que subsidiarad o Edital. Ressalte-se que, para estimar o
valor de uma concessao, deve ser levado em conta (i) o total do volume de
negocios gerado ao longo da duracao do contrato, que poderd variar em
funcdo de uma série de fatores; e (ii) a contrapartida dos servigos objeto da

concessao.

VIII. DA GARANTIA

De acordo com a Lei de Concessdes, as garantias
sao obrigatdrias nas concessoes precedidas de obras publicas (art. 18, inciso
XV), para assegurar o cumprimento do contrato, e desde que haja previsao
anterior no instrumento convocatério, pode a Administracdo Publica exigir da
parte contratada determinada garantia, no montante de até 5% (cinco por
cento) do valor do contrato - salvo excecdes, em que a Administracdao pode
exigir até 10% (dez por cento), o que ndo se amolda ao caso em espeque.
Veja que a letra da lei ndo vincula o valor da garantia necessariamente ao

contrato, colocando apenas como “teto” o montante de 5% (cinco por cento).

Dessa forma, diante dos vultuosos valores, tanto do
contrato, quanto dos investimentos que deverdo ser realizados para a eficaz
operacionalizacdao do servico delegado, sugere-se que a garantia se dé em
relacdo ao valor do repasse a Administracao Publica, o que garantira, ainda

assim, a cobertura do contrato.
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Continuando, o artigo 96, §19, da Lein® 14.133/21,
elenca as trés hipoteses, quais sejam: (a) caugao em dinheiro ou em titulos

da divida publica; (b) seguro-garantia; ou (c) fianca bancéria.

Sobre as espécie supracitadas, atente-se que, com
a alteracdao do dispositivo pela Lei n® 11.079/2004, os “titulos da divida
publica” devem ser emitidos sob a forma escritural, mediante registro em
sistema centralizado de liquidacao e de custddia, tudo conforme autorizacdo
do Banco Central do Brasil. Ademais, em razao dos valores econdmicos, ha
necessidade de avaliacdo em conformidade com as diretrizes do Ministério da

Fazenda.

O seguro-garantia, a seu turno, é ajustado entre o
contratado e empresa seguradora, que se compromete a cobrir os custos de
eventual prejuizo a Administracdao Publica. A fianca bancaria, por fim, é
garantia que acarreta a responsabilidade comercial e onerosa de algum

banco.

Seja qual for a escolha do particular, a garantia
assegura o cumprimento do contrato, evitando que uma situagao excepcional

macule o servico publico delegado e, por conseguinte, o interesse publico.

Sugere-se, por fim, que o valor da garantia seja
proporcionalmente reduzido ao término de cada ano da concessdo. Isso
porque os altos valores no inicio do contrato irdo se referir a totalidade da
delegacdo. A medida que os anos passam, a garantia deve ser proporcional

a vigéncia restante do servico delegado.

IX. DETALHAMENTO DE
RESPONSABILIDADES E RISCOS

1. Analise SWOT:
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Com vistas ao planejamento estratégico da
delegacao do servigo publico de loterias, a andlise SWOT, no ambito juridico,

deve considerar os seguintes pontos:

o Ambiente interno: tudo que envolve a
capacidade intelectual, tecnologia utilizada, marketing, gestdo do negdcio,
capacidade de operacao, qualidade da tecnologia, entre outros. Tal tépico

subdivide-se em dois pontos:

a) Forcas, com a analise de fatores que diferenciam

um negocio dos demais.

b) Fraquezas, entendidas como questdes internas

que podem prejudicar o negdcio.

o Ambiente externo: relacionado as questdes

politicas, econdmicas, concorrenciais, cambiais, legislativas, etc. Dividem-se

em:

a) Oportunidades, tidas como mudancas no
mercado que, de alguma forma, sdo positivas e
favorecem a prestagao do servigo.

b) Ameacas, relacionadas aos fatores
desfavoraveis, aos quais nao ha controle por
nenhuma das partes.

Analise Interna
Forgas Fraquezas
. Capacidade técnica da| e Obsoléncia do sistema
Concessionara; utilizado;
. Experiéncia na prestacao do | e Pessoal nao qualificado.
servico;
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o Prazo da concessao suficiente
para amortizar investimentos e
auferir lucro;

o Marketing alinhado com o

servico delegado.

Analise Externa

Oportunidades Ameacas
. Alteragbes normativas; . Auséncia da “cultura de
. Ambiente politico. jogos”;
. Concorréncia: mercado ilegal

de apostas;
. Alteragdes normativas;

. Ambiente politico.

Vé-se que alguns pontos figuram tanto no polo
positivo, quanto no negativo, em razdao da impossibilidade de prever,
sobretudo, o comportamento politico e normativo em relacdo ao tema em

guestao.

2. Matriz de Riscos

Os contratos de concessdo, caracterizados pela
longa vigéncia de seu objeto e pela complexidade inerente as atividades, se
mostram impares no que tange a disciplina contratual. Segundo a teoria
econdmica, sdo denominados “contratos incompletos”, uma vez que nao se
pode inferir todas as situagbes capazes de influir na execugao do objeto

durante a vigéncia da concessao.

Flavio Amaral Garcia'?, ao tratar da incompletude

dos contratos, afirma

“Sao incompletos porque realisticamente
impossibilitados de regular todos os aspectos da relagao

12 GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 241.

36




mtralot SAOBRULO

Brasil GOVERNO DO ESTADO

| Secretara de projetos, Orga

contratual, o que os torna naturalmente inacabados e
com lacunas, que reclamardo tecnologia contratual
capaz de resolver a infinidade de contingéncias que
poderdo surgir durante sua execucgdo.”

Nada mais adequado, entdao, do que falar em
seguranca advinda da certeza de mudanca. Pois este aparente contrassenso
€ 0 que se passa nas concessdoes contemporaneas: a flexibilidade dos
contratos € um dos itens que reforcam a seguranca juridica na prestacdo
adequada do servigo!3. Diante disso, conclui-se que ndao ha como prever e
instrumentalizar todos os riscos que podem surgir ao longo da execucao do

contrato.

A melhor doutrina, no entanto, ndao quedou silente,

e Garcia leciona no seguinte sentido:

“Quando as bases e as circunstancias externas que
motivaram as partes a conformar a relagdao contratual
(inclusive a prépria matriz de risco) sdo drasticamente
alteradas, inviabilizando o atingimento da finalidade
primaria do contrato e alterando profundamente o
equilibrio economico-financeiro pactuado, tem-se a
quebra da base objetiva do negdcio e o legitimo direito
dos contratantes de promoverem a revisdo do pacto.
Supor que as partes devam manter tudo como esta,
mesmo diante de aguda transformacgdao das
circunstancias econdmicas, exodgenas ao contrato,
bastante o suficiente para desequilibrar financeiramente
a relagao e gerar iniquidades e injusticas gravosas para
um dos contratantes, é ignorar a boa-fé como
pressuposto das publicas relagGes contratuais”

A matriz de risco a que se refere Garcia deve ser
aplicada em relacdo aos riscos previsiveis, seja quanto a ocorréncia, seja

quanto a dimensdo das suas consequéncias.

No momento em que o risco ultrapassa esses
limites, a relacdo contratual entre a Administracao Publica e o ente privado

passa a ser regida com base na Teoria da Imprevisao, legitimada quando ha

13 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessodes de servico publico: inteligéncia da Lei n°
8.987/1995 (parte geral). Sao Paulo: Malheiros, 2010.
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ocorréncia de acontecimentos extraordindrios e imprevistos, que tornam a

prestagéo de uma das partes contratantes extremamente onerosa.

Dito isso, ainda que a legislacdao patria ndo tenha
se manifestado quanto a matriz de riscos, tal instituto ja € amplamente
utilizado, tendo sido normatizado na legislagdo posterior, podendo ser
disposto como “alocagdao de riscos entre o contratante e o contratado,
hipétese em que o cdlculo do valor estimado da contratacdao poderd
considerar taxa de risco compativel com o objeto da licitagcdo e com os riscos
atribuidos ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pelo ente

federativo.”14

Aspecto voltado a gestdao da concessao, a Matriz,
segundo o extinto Ministério do Planejamento, representa escala de

probabilidade e impacto no negdcio, cujos riscos sdo dimensionados:

ALOCAGCAO DE RISCOS
Risco Identificado Publico Privado

Demanda . .
Forga Maior .

Inflagao . .
Construgao/Implementagao o
Projetos Executivos .
Operagao .
Manutengao o
Financeiro .
Obsoléncia .

A mitigacdo de tais riscos perpassa, sobretudo, pela
prevencdao dos riscos que se mostrem previsiveis, e pelo reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato quando imprevisivel o fato que ensejou o

desequilibrio.

14 Art. 22, Lei n°® 14.133/2021.
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Quanto aos riscos previsiveis, espera-se, com
razdo, que o particular se previna, seja a partir de analises de mercado, seja
com um eficiente plano de negdcios. Por outro lado, quando configurada a
alea extraordinaria, ou seja, a situacdo que ultrapassa os riscos comuns
admitidos pela natureza prépria do contrato hd de se mencionar a maior
defesa contra a instabilidade desses contratos: a incolumidade da equacao

economico-financeira inicial.

O preclaro professor Carvalho Filho!® ensina que, de

forma diferente do que ocorre com o reajuste, “o direito a revisdao” nao
depende de previsdo contida no instrumento contratual, bastando a
comprovacdao da existéncia do fato superveniente que tenha causado o

rompimento do equilibrio econémico.

Para o autor sao dois os fundamentos para essa
conclusao. Primeiro observa-se o direito oriundo diretamente do texto legal
que, sem duvida, se situa acima do contrato. Em segundo lugar, sdo
imprevisiveis os fatos futuros que possam influir na relacao contratual. O que
€ importante, segundo o doutrinador, é a “ocorréncia do fato” e ndo sua

formalizacdo no contrato.

3. Responsabilidade

Questao importante e que se insere na matriz de
riscos, diz respeito a responsabilidade da concessiondria. E de se dizer que,
assim como a responsabilidade do Estado, também a do particular que presta

servico a Administracdo Publica é objetiva.

O  concessionario assume o Onus da
responsabilidade, vez que deve arcar, necessariamente, com a obrigacao de

responder pelos eventuais danos ocorridos.

15 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris. 2012.
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A area dos contratos, no servico publico, exige
especial cautela. Conforme disposto no art. 121, da Lei n° 14.133/21, o
contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais

e comerciais resultantes da execugao do contrato.

Caso haja inadimplemento relacionado aos
encargos trabalhistas, fiscais e comerciais, a responsabilidade pelo
pagamento nao é transferida a Administracdo Publica, nem pode haver

oneracgao ao objeto do contrato.

O STF confirmou o referido entendimento, tendo
fixado a seguinte tese de repercussdo geral'®: "O inadimplemento dos
encargos trabalhistas dos empregados do contratado nao transfere
automaticamente ao Poder Publico contratante a responsabilidade pelo seu
pagamento, seja em carater solidario ou subsidiario, nos termos do artigo 71,
§19, da Lei n° 8.666/9317".

Novamente, em 08 de setembro de 2020, a
Primeira Turma repetiu o entendimento do Tribunal. A posicdo do STF é a que
mais se adequa ao caso: (i) a responsabilidade primaria pelos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais € do contratado e (ii) de forma subsidiaria,
o Poder Publico podera ser responsabilizado se restar evidenciado que foi

omisso quanto a fiscalizacdo da contratada.

Compreendemos que, por ser um Onus que
eventualmente recaira sobre a Administracdao Publica, cabera a ela a tarefa

de provar que realizou a fiscalizagao devida nas atividades de seu contratado.

Nao ha responsabilizacdo automatica da
administracdo publica. O Poder Publico somente respondera se existir prova
inequivoca de conduta omissiva ou comissiva na fiscalizagdo dos contratos de

terceirizagao.

16 STF, Pleno, RE 760.931/DF, Red. p/ ac. Ministro Luiz Fux. Data de Publicagdo: 02/05/2017.
17 Correspondente ao art. 121, da Lei n°® 14.133/21.
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Ou seja, €& possivel, excepcionalmente, a
responsabilizacdo do ente publico, se demonstrado que incorreu em dolo ou

culpa na fiscalizagao contratual.

Por outro lado, em relagdo aos encargos
previdenciarios, em caso de inadimplemento, a Administracdo Publica
responde solidariamente com o contratado, nos termos do art. 31, da Lei n°©
8.212/91.

Ainda no que se refere a responsabilidade solidaria,
em relagdo aos resultados praticados pela empresa, o Tribunal de Contas da
Unidao (TCU) entende que o fiscal do contrato responde solidariamente com a
contratada, por motivos de danos diretos ou indiretos provocados através de
execucgao distinta ou irregular, perante as condicdes exigidas no contrato. O
respectivo entendimento esta previsto no artigo 16, 8§29, da Lei n°
8.443/1992, em consonancia com o Acérdao n° 380/2008, do TCU.

E sabido, ainda, que o fiscal do contrato pode ser,
tanto agente publico, vinculado ao 6érgao publico licitante, quanto o
Verificador Independente, entendido como o “responsavel por avaliar o
atendimento dos indicadores de desempenho na execucdo do contrato “!8,
Curial esclarecer que tal agente ndo substitui, nem afasta, o exercicio do

poder de fiscalizacdao da Administracdao Publica.

Dessa forma, sua responsabilidade é atinente ao
seu proprio staff, caso haja, no que tange a obrigacdes trabalhistas e
previdenciarias, bem como em relagdo aos danos diretos e/ou indiretos
incorridos pelo particular, em razao do ndo cumprimento das leis por parte -

ou por culpa - do Verificador Independente.

18 NETO, Mério Queiroz Guimaraes. O papel do verificador independente como avaliador da performance
do concessionario na primeira Parceria Pablico Privada (PPP) do pais no setor rodoviério: o caso da MG-
050. Disponivel em: https://www.consad.org.br/wp-content/uploads/2013/02/O-PAPEL-DO-
VERIFICADOR-INDEPENDENTE-COMO-AVALIADOR-DA-PERFORMANCE-DO-
CONCESSION%C3%81RIO-NA-PRIMEIRA-PARCERIA-P%C3%9ABLICO-PRIVADA-PPP-DO-
PA%C3%8DS-NO-SETOR-RODOVI%C3%81R10-0O-CASO-DA-MG-050.pdf. Acesso em: 12/08/2021.
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Ressalte-se que, conforme dito alhures, no caso de
consorcio de empresas, estas respondem também de forma solidaria no caso

de qualquer ato praticado em nome do referido consorcio.

Por fim, no que tange a subconcessao no “Cenario
B”, ndo ha que se falar em responsabilidade da Concessionaria por atos dos
subconcessionarios, havendo, tdo somente, responsabilidade subsidiaria do
Poder Concedente, sendo certo que deve constar expressamente do contrato

todos as responsabilidades sub-rogadas.

JULGAMENTO ESTENDIDO. APELAGAO CIVEL. ACAO DE
INDENIZAGAO. CICLISTA QUE PEGAVA CARONA EM
ONIBUS E FOI ATROPELADO. DANOS MORAIS E
MATERIAIS. RESPONSABILIDADE  OBJETIVA DA
SUBCONCESSIONARIA. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA DO MUNICiPIO DELEGATARIO.

1. Ha responsabilidade subsidiaria do Poder
Concedente, em situacdes em que o]
concessionario/permissiondrio ndao possuir meios de
arcar com a indenizagao pelos prejuizos a que deu causa.
(STJ, Ag. Reg. No Ag. em REsp 267.292)

(TJ-MG - AC: 10024056830631005, Relator: Carlos
Roberto de Faria. Data do Julgamento: 23/04/2019.
Data de Publicacdo: 14/05/2019)

No voto, o i. Relator colacionou trecho do contrato,
0 que se presta a esclarecer a importancia de disposicdo expressa, ainda que
a propria legislacdo determine a sub-rogacdo de todos os direitos e

obrigagbes da subconcedente nos limites da subconcessao:

“Verifica-se que constou expressamente na clausula 5.23
do contrato que deverd a subconcessionaria “responder
por todas as acles trabalhistas, civis e criminais, pelos
danos a terceiros a que der causa, ndo restando a
BHTRANS qualquer responsabilidade, nem mesmo
subsidiaria”

X. HIPOTESES DE INFRACAO E SANGOES
APLICAVEIS

Muito embora a Lei de Licitagdes nao tenha

contemplado as infragdes ocorridas durante o procedimento licitatério, com o
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advento da Lei n© 12.846/2013 - Lei Anticorrupgao - tal omissao foi suprida,

com a tipificacdo dos seguintes atos ilicitos:

a)

b)

d)

F)

g)

Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, a natureza
competitiva do certame, com pena de 2 a 4 anos
de detencao, e multa;

Impedir, perturbar e fraudar o procedimento
licitatério, com pena de detencao de 6 meses a
2 anos, e multa;

Afastar ou tentar o afastamento de licitante por
fraude ou oferta de qualquer vantagem, com
pena de 2 a 4 anos de detencao, e multa -
havendo violéncia, aplica-se também a pena
correspondente;

Fraudar o procedimento em prejuizo da Fazenda
Publica, com pena de 3 a 6 anos de detencgao, e
multa;

Celebrar contrato com empresa inidonea, com
pena de 6 meses a 2 anos de detengao, e multa
- incide na mesma pena aquele que, declarado
inidoneo, venha a licitar ou contratar com a
Administragao;

Criar, com fraude, pessoa juridica, visando a sua
participacao no certame.

Devassar o sigilo de proposta apresentada em
procedimento licitatorio, ou proporcionar a
terceiro o ensejo de devassa-lo, com pena de 2

a 3 anos de detencao, e multa.

Os atos acima ensejam aplicacao das seguintes

penalidades, de forma cumulativa, conforme disposto no art. 19, da Lei n°

12.846/2013:

I

- perdimento dos bens, direitos ou valores que

representem vantagem ou proveito direta ou
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indiretamente obtidos da infracdao, ressalvado o direito
do lesado ou de terceiro de boa-fé;

II - suspensdo ou interdigdo parcial de suas atividades?'?;
III - dissolugdo compulséria da pessoa juridica;

IV - proibicdo de receber incentivos, subsidios,
subvencdes, doacdes ou empréstimos de érgdos ou
entidades publicas e de instituigdes financeiras publicas
ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de
1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.

Curial destacar que, uma vez cometido o ato ilicito,
deve aplicar-se a respectiva sancdo aos infratores. Nesse aspecto, nunca é
demais sublinhar que é perfeitamente possivel o acimulo de sancoOes

administrativas e sangdes penais.

Por outro lado, quanto as infragcdes cometidas apos
o particular se sagrar vencedor do certame, serao aquelas dispostas na

legislacao pertinente, e aquelas constantes do contrato de concessao.

A Lei n° 14,133/21, ao tratar das sangoes

administrativas, elenca, a partir do art. 155, tais infracdes. Vejamos:

Art. 155.0 licitante ou o contratado sera
responsabilizado administrativamente pelas seguintes
infracOes:

I - dar causa a inexecucgdo parcial do contrato;

II - dar causa a inexecucdo parcial do contrato que cause
grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos
servigos publicos ou ao interesse coletivo;

III - dar causa a inexecucdo total do contrato;

IV - deixar de entregar a documentacao exigida para o
certame;

V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato
superveniente devidamente justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a
documentacdo exigida para a contratacdao, quando
convocado dentro do prazo de validade de sua proposta;
VII - ensejar o retardamento da execugdo ou da entrega
do objeto da licitagdo sem motivo justificado;

VIII - apresentar declaragdao ou documentacao falsa
exigida para o certame ou prestar declaracao falsa
durante a licitacdo ou a execugao do contrato;

IX - fraudar a licitagdo ou praticar ato fraudulento na
execugao do contrato;

19 Quando comprovado (i) ter sido a personalidade juridica utilizada de forma habitual para
facilitar ou promover a pratica de atos ilicitos; ou (ii) ter sido constituida para ocultar ou
dissimular interesses ilicitos ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados.
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X - comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude
de qualquer natureza;

XI - praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os
objetivos da licitacdo;

XII - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n©
12.846, de 1° de agosto de 2013.

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infragoes
administrativas previstas nesta Lei as seguintes
sangoes:

I - adverténcia;

IT - multa;

ITI - impedimento de licitar e contratar;

IV - declaragao de inidoneidade para licitar ou contratar.
§ 1° Na aplicagdo das sangoes serao considerados:

I - a natureza e a gravidade da infracdo cometida;

IT - as peculiaridades do caso concreto;

III - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os danos que dela provierem para a Administracao
Publica;

V - a implantacao ou o aperfeicoamento de programa de
integridade, conforme normas e orientagées dos 6rgaos

de controle.

XI. ASPECTOS TRIBUTARIOS
RELACIONAQOS AO MODELO DE
CONTRATACAO

A Contratada, prestadora dos servicos de loteria, é
pessoa juridica legalmente constituida, sujeita a tributacdao vigente. Os
tributos a serem pagos pela empresa, relativamente a sua atividade, de

forma geral, sao os seguintes:

a) Tributos Federais

. Imposto de Renda Pessoa Juridica - IRPJ e
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL;
. PIS e COFINS;

. Contribuicdes a Seguridade Social.

b) Tributos Estaduais
o N&o ha incidéncia de tributos estaduais nas

operacoOes de loteria.

c) Tributos Municipais
. Imposto sobre Servigos — ISSQN;
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. Taxas diversas conforme legislagao

municipal.

Em relacdo a tributacdo, importante ainda fazer os

seguintes esclarecimentos.

1. Imposto de Renda Retido na Fonte

Em relacdo ao imposto de renda, além do tributo
devido pela empresa, relativamente a sua prépria renda, a Contratada é
responsavel pelo recolhimento do mesmo incidente sobre a premiacdo paga
aos apostadores e assumira, com exclusividade, todos os impostos e taxas
que forem devidos em decorréncia do objeto deste contrato, bem como as
contribuicdes devidas a Previdéncia Social, encargos trabalhistas, prémios de
seguro e de acidentes de trabalho e outras despesas que se fizerem

necessarias ao cumprimento do objeto pactuado.

O art. 63, § 19, da Lei 8.981/95 (com redacao dada
pela Lein® 11.196/2005), determina que o fato gerador do imposto de renda,
no caso de prémios distribuidos sob a forma de bens e servigos, ocorre na
data da distribuicdo, por meio de concursos e sorteios de qualquer espécie,

senao vejamos:

“art. 63 Os prémios distribuidos sob a forma de bens e
servicos, através de concursos e sorteios de qualquer
espécie, estdo sujeitos a incidéncia do imposto, a
aliquota de vinte por cento, exclusivamente na fonte.

§ 1° O imposto de que trata este artigo incidira sobre o
valor de mercado do prémio, na data da distribuicdo.”

Quanto o valor a ser considerado para recolhimento
do IRRF com relacdo aos prémios em espécie, ou seja, a sua base de calculo,
deve corresponder ao valor da Nota Fiscal de aquisicdo total dos prémios
(valor de mercado dos bens ou servicos), nos termos do artigo 677, § 1° do

Regulamento do Imposto de Renda - RIR:

46




mtralot SAOBRULO

Brasil

GOVERNO DO ESTADO
L ———

“§ 10 O imposto incidira sobre o valor de mercado do
prémio, na data da distribuicdo, e serd pago até o
terceiro dia Uutil da semana subsequente ao da
distribuicdo.”

Com relacdo a aliquota, esta deverad incidir
exclusivamente na fonte em 20% (artigo 63 da Lei 8.991/95, com redagao
dada pela Lei n© 9.065/95).

Ja os prémios distribuidos sob a forma de dinheiro
estdo sujeitos a incidéncia do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) sobre
o valor do prémio em dinheiro que exceder o valor da 12 (primeira) faixa da

Tabela de incidéncia mensal do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF):

Art. 56. Lei n® 11.941 de 27 de Maio de 2009. A partir
de 1o de janeiro de 2008, o imposto de renda sobre
prémios obtidos em loterias incidird 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 - IRPF.

Art. 732 do RIR/2018. Ficam sujeitos a incidéncia do
imposto sobre a renda exclusivamente na fonte, a
aliquota de trinta por cento:

I - os lucros decorrentes de prémios em dinheiro obtidos
em loterias, inclusive as instantdneas, mesmo as de
finalidade assistencial, ainda que exploradas
diretamente pelo Estado, concursos desportivos em
geral, compreendidos os de turfe e os sorteios de
qualquer espécie, exclusive os de antecipacdo nos titulos
de capitalizacdo e os de amortizagao e resgate das acoes
das sociedades andnimas (Lei n® 4,506, de 1964, art.
14); e

I - os prémios em concursos de prognosticos
desportivos, independentemente do valor do rateio
atribuido a cada ganhador (Decreto-Lei n® 1.493, de 7
de dezembro de 1976, art. 10).

§ 10 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 (Decreto-Lei n°
204, de 27 de fevereiro de 1967, art. 59, § 10 e § 29; e
Lei n© 11.941, de 2009, art. 56).

§ 29 O imposto sobre a renda sera retido na data do
pagamento, do crédito, da entrega, do emprego ou da
remessa, 0 que ocorrer primeiro.
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Os prémios superiores a R$ 10.000,00 (dez mil
reais) serao registrados no sistema do Conselho de Controles de Atividades
Financeiras (COAF) de acordo com a resolugao N° 25, de 16 de janeiro de
2013:

Art. 19 A presente Resolugdo tem por objetivo
estabelecer procedimentos de prevencao a lavagem de
dinheiro e ao financiamento do terrorismo, sujeitando-se
ao seu cumprimento as pessoas fisicas ou juridicas que
comercializem bens médveis de luxo ou de alto valor ou
intermedeiem a sua comercializacdo, ainda que por meio
de leildo.

Paragrafo Unico. Para os fins desta Resolugdo, entende-
se como de luxo ou alto valor o bem modvel cujo valor
unitario seja igual ou superior a R$ 10.000,00 (dez mil
reais) ou equivalente em outra moeda.

Art. 39 As pessoas de que trata o art. 1° devem manter
registro de todas as operagdes que realizarem de valor
igual ou superior a R$ 10.000,00 (dez mil reais) ou
equivalente em outra moeda, do qual devem constar, no
minimo:

I - a identificacdo do cliente;

IT - descricdo pormenorizada dos bens/mercadorias;
ITI - valor da operacao;

IV - data da operacdo;

V - forma de pagamento; e

VI - meio de pagamento.

Ainda, de acordo com o artigo 651 do Regulamento
do Imposto de Renda, Decreto n°® 3.000/99, os pagamentos de comissoes de
pessoa juridica para pessoa juridica ficam sujeitos a retencao de imposto de
renda na fonte, sendo que a Receita Federal equiparou, para fins de

tributacdo, as revendedoras lotéricas a representantes comerciais.

Nesse contexto, as importancias pagas ou
creditadas pela Contratada, aos seus revendedores pessoas juridicas, pela
comercializacao de jogos estdo sujeitas a incidéncia na fonte, a aliquota de
1,5%, como antecipacao do devido (Solugdao de Consulta n® 18/2002, da 3°

Regiao Fiscal).

48




mtralot SAOBRULO

Brasil

GOVERNO DO ESTADO
| Secretara de projetos, Orgamento ¢ Gestio

E dispensada a retencdo quando o valor do imposto
que seria retido for igual ou inferior a R$ 10,00 (Lei n® 9.430/96, artigo 67).

E também dispensada a retencgdo quando o servico
é prestado por pessoa juridica imune ou isenta ou por pessoa juridica optante
pelo Simples Nacional (IN RFB n°® 765/2007, c/c os artigos 181 a 184 do
RIR/2018).

2. Imposto Sobre Servigos - ISS

Em relagdao ao tributo municipal temos que a Lei
Complementar 116/2003, norma que determina as regras gerais de
tributacdo do ISS, estabelece a possibilidade de incidéncia 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 capitalizacao e congéneres.

Nesse sentido, a Contratante devera avaliar a
legislagdo do municipio no qual se estabelecerd, verificando a forma de

tributagcdo do imposto municipal.

Via de regra, as legislacdes municipais determinam

a incidéncia do imposto sobre o valor dos servicos prestados.

Ocorre que, o servico prestado pela Contratada é
servico absolutamente sui generis, cuja complexidade ainda nao foi

contemplada por nenhuma legislagao municipal no pais.

A futura Contratada serd concessionaria de servigo
publico estadual de exploracdao de loterias, desenvolvendo jogos lotéricos e
comercializando tais jogos. Nestes termos, a emissao do documento fiscal de
servicos deveria se dar contra a venda dos bilhetes de loteria, mas o valor
unitario das apostas inviabiliza a emissao de nota fiscal individual em relagao

a cada prestacdao de servico — milhares diariamente. De mais a mais, o
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consumidor final sequer é conhecido, na maioria dos casos, em vista da

sistematica de venda das apostas.

Em vista da excepcionalidade dos servigos
prestados, no momento de inicio de suas atividades é importante a realizacao
de tratativas com o municipio no qual a empresa serd sediada para a
obtencdo de regime especial que a autorize, formalmente, a ndo emissdo de
nota fiscal de servigcos e incidéncia do tributo municipal sobre o preco dos
servicos prestados, constituido pelo faturamento da empresa, excluidos os
valores creditados aos revendedores (comissao de venda), valores pagos a
titulo de prémios, bem como os montantes repassados ao Estado em razdo

do contrato.

XII. MECANISMOS DE REGULAGCAO E
FISCALIZACAO DO CONTRATO

A execucdao dos contratos de concessdo e
subconcessao devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante
da Administracdo especialmente designado, permitida a contratagdo de
terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informagdes pertinentes a essa
atribuicao (art. 117, da Lei n°© 8.987/21).

E sabido que a Administracdo Publica tem a
prerrogativa de fiscalizar a execugao dos contratos celebrados, de modo a
garantir que o objeto licitado estd, de fato, sendo cumprido nos moldes do

que fora anteriormente pactuado.

Para consecucdo desse poder-dever, deve a
Administracdo designar um fiscal, a quem cabera acompanhar a execugao
contratual. N&o havendo, no corpo técnico, agente capacitado para
fiscalizacdo do servico de loterias, de forma excepcional, é permitido que o
fiscal seja assistido ou subsidiado por terceiro estranho aos quadros, o que,

por 6bvio, demandara nova contratagao.
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Importante ressaltar que o executor e o fiscalizador
do contrato ndao podem ser a mesma pessoa. O Tribunal de Contas da Uniao

ja se manifestou nesse sentido:

Nao faz sentido que o érgao executor e fiscalizador
sejam o mesmo. Com fundamento no principio da
segregacao de fungdes, como garantia da independéncia
da fiscalizacao, é fundamental que o agente fiscalizador
nao seja ao mesmo tempo executor. Mais ainda, é
essencial que o agente que fiscaliza detenha
independéncia e ndo tenha compromissos ou relacdes
com o 6rgdo executor. Atribuir a execugdo e fiscalizagao
a um mesmo agente seria ir contra todos esses
principios.

(TCU - Acorddao n° 140/2007, Relator: Ministro Marcos
Vinicios Vilaca)

Dito isso, passa-se as tarefas e responsabilidades
do fiscal, que devera verificar a fiel correspondéncia entre o que foi previsto

no instrumento contratual e o que esta sendo, de fato, executado.

No que tange ao servico de loterias, imprescindivel

a fiscalizacao quanto a:

a) Continuidade do servico delegado, com a

manutencdo dos sistemas online; e

b) Verificacdo de repasse dos prémios aos

vencedores.

Anote-se que o Tribunal de Contas da Unido,
através do Acérdao n° 380/08, sublinhou que o fiscal possui responsabilidade
solidaria com a empresa por possiveis danos causados pela execucdo

irregular do contrato, conforme art. 16, §2°, da Lei n® 8.443/922°:

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos
em Sessdo da 12 Cadmara, em 26/2/2008, ACORDAM,
por unanimidade, com fundamento nos arts. 19, inciso
II, e 43, inciso I, da Lei n.° 8.443, de 16 de julho de
1992, c/c os arts. 19, inciso II, 17, inciso IV, 143, inciso
ITI, 237 e 250 do Regimento Interno, em conhecer da

20 BITTENCOURT, Sidney. Licitacdo Passo a Passo. Belo Horizonte: Férum, 2014.
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representacdo adiante relacionada, para, no meérito,
considera-la improcedente e mandar fazer a
determinacdes propostas, de acordo com os pareceres
emitidos nos autos, autorizando o subsequente
arguivamento do(s) processo(s):
1. Determinar a Fundacdao Nacional de Saude que:
1.1. Fiscalize a execugdao do contrato com a empresa
Stange Viagens e Turismo Ltda., principalmente com
relacdao aos itens “2”, “6”, “10” e “12” da minuta do
contrato, relativos a “obrigacdes da contratada”,
“pagamento”, “penalidades” e “rescisao”, lembrando
que o fiscal do contrato tem responsabilidade
solidaria com a empresa por possiveis danos
causados pela execucao irregular do contrato,
conforme art. 16, § 2°, da Lei n.°© 8.443/1992;

1.2. Verifique se os precos do bilhetes aéreos fornecidos
pela empresa Stange Viagens e Turismo Ltda. foram os
menores, dentre os ofertados, para o trecho, dia e
horario escolhidos e verifique, também, o percentual de
desconto obtido com relacdo ao preco da tarifa cheia,
com vistas a garantir o menor prego possivel para cada
bilhete aéreo;
2. Determinar a Secretaria Federal de Controle Interno
que informe, nas contas do exercicio de 2008 da Funasa,
sobre o cumprimento da presente deliberacao.

(TCU - Acordao n° 380/08, Primeira Camara, Relator:
Guilherme Palmeira. Data de Julgamento: 26/02/2008)

Também os pesquisadores Jessé Torres e Marinés

especifica ao tema, consideram o fiscal parte

preponderante na tarefa de controle do contrato pela Administracdo Publica:

“E induvidoso que o fiscal da execucdo é um dos
principais personagens do sistema de controle da
eficiéncia (relacdo custo-beneficio) e da eficacia da
contratacao (consecucao dos resultados planejados), na
medida em que a finalidade primacial de sua atuacdo é
a de garantir a fiel execucdao do quanto se contratou.”

Em situagOes cuja complexidade ultrapasse a seara

de atuacdo do fiscal, este deve comunicar, de imediato, ao agente publico

competente, para que sejam tomadas as providéncias pertinentes ao caso.

O art. 118, da Lei n° 14.133/21, dispde, também,

gue o contratado devera manter preposto, aceito pela Administracao, no local

do servico, para representa-lo na execucao do contrato. Tal representante

2 PEREIRA JUNIOR; DOTTI. A responsabilidade dos fiscais da execucdo do contrato administrativo.
Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP.
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pode ser empregado da empresa contratada ou nao, e a comprovagao de seu

vinculo se da por meio de instrumento de credenciamento.

De mais a mais, ndo ha, na legislacdo patria, uma
forma especial para que o Poder Publico exerca a fiscalizacdo sobre os
concessionarios. No entanto, a fiscalizacdo s6 pode ter eficacia se a
Administracdo Publica destinar 6érgao centralizado especifico para esse

controle.

O art. 30, da Lei n° 8.987/95, dispde que a
fiscalizacdo pode abranger até mesmo a estrutura do concessionario, em

ordem a possibilitar a verificagao de:

a) Contabilidade;
b) Recursos técnicos;
c) Adequacao dos servicos;

d) Aperfeicoamento da prestacao;

No mesmo sentido, uma vez sub-rogados todos os
direitos e obrigacdes, conforme apresentado no "“Cenario B”, deve a
Administracdo Publica proceder a fiscalizagdo do subconcessionario, nos
mesmos moldes da fiscalizagdo ao concessionario, observado tdo somente o

alcance da subconcessao.

XIII. DIRETRIZES PARA ELABORAGAO DAS
MINUTAS DE EDITAL E CONTRATO

No que tange a questdao estrutural do Edital e do
Contrato, as diretrizes estao dispostas na Lei n® 8.987/95, em seus artigos
18 e 23.

O edital de licitagao deve conter, especialmente: (i)
objeto, metas e prazo das duas concessdes propostas; (ii) descricao das
condicdes necessarias a prestacdo adequada do servigo; (iii) prazos para

recebimento das propostas, julgamento da licitagdo e assinatura do contrato;
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(iv) prazo, local e horario em que serdao fornecidos os dados necessarios a
elaboracdo dos orcamentos e apresentacao das propostas; (v) critérios e
relacdo dos documentos exigidos para afericdo da capacidade técnica,
idoneidade financeira e da regularidade juridica e fiscal; (vi) possiveis fontes
alternativas de receitas; (vii) direitos e obrigacdes das partes; (viii) hipoteses
de extingdo do contrato; (ix) critérios a serem utilizados no julgamento
técnico e econémico-financeiro da proposta; (x) no caso de consércios,
condicdes da empresa lider; (xi) minuta do contrato, com clausulas

essenciais; e (xii) contrato de subconcessao.

De outro lado, além das diretrizes basicas de
qualificacdo das partes, finalidade, numero do processo da
licitacdo/contratacdo e a sujeicdao dos contratantes as normas da Lei n°
8.987/95 e, no que couber, a Lei n® 14.133/21, os contratos - tanto o de
concessao, quanto o de subconcessao - devem estabelecer, com clareza e
precisdo, em conformidade com o instrumento convocatério, as condigdes
para sua execucao, quais sejam: (i) direitos e obrigacdes das partes e dos
usuarios; (iii) responsabilidades; (iv) objeto e seus elementos caracteristicos;
(v) legislacao aplicavel; (vi) regime de execugao; (vii) créditos; (viii) prazos
(da concessao, prorrogacao, etc); (ix) garantias; (x) sangdes; (xi) modelo de
gestdo do contrato; (xii) casos de extingdo do contrato; (xiii) foro e modo

amigavel de solugdo das eventuais divergéncias contratuais.

XIV. ORIENTACAO E SUBSIiDIO PARA
TOMADA DE DECISAO

Por todo exposto, o presente Procedimento de
Manifestacao de Interesse para implementacao/exploracao do servigo de

loterias se volta para os seguintes Cenarios:

. “Cenéario A”: delegacdo através de concessao
comum, para a exploracdo de todas as modalidades lotéricas
atualmente permitidas, divididas em 2 (dois) lotes, conforme a forma
de captacdo das apostas (1 Lote para apostas de captacgao fisica e 1

Lote para apostas de captagcao Online/Real Time) a ser licitada na
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forma de concorréncia, com critério de técnica e preco, devendo haver
inversdo nas fases licitatérias, para que a habilitacdo preceda a

apresentacao de propostas.

. “Cenario B”: delegacao de concessao comum
nos moldes acima descritos, para a exploracao de todas as
modalidades lotéricas, também divididas em 2 (dois) lotes, nos moldes
explanados acima, com posterior subconcessao pela Administracao
Pablica, realizada por procedimento licitatério na modalidade de
concorréncia, com critério de técnica e preco, especificamente para a
selecdo de 3 (trés) outros subconcessionarios para explorar,
simultaneamente ao concessionario principal, a modalidade de aposta

de quota fixa online, através de sites.

E de se dizer que a licitagdo deve se pautar na
eficiéncia e na celeridade, sempre em conformidade com as demandas da

coletividade, de modo que o interesse publico seja alcangado.

Em consideracgodes finais, sendo a concessao comum
a hipotese mais viavel juridica, social e economicamente, em ambos os
Cenarios, torna-se possivel que o Governo de Sdo Paulo cumpra seus
compromissos legais e sociais, disponibilizando servigo publico adequado a
coletividade. O modelo descrito no presente documento traz claras vantagens
ao Poder Publico e a sociedade, na medida em que (i) incentiva a prestacao
de servico adequado, considerando que a concessionaria vai auferir lucro
proporcional a qualidade do servigo prestado; (ii) retira do Estado a prestacao
de um servico complexo, delegando-o a quem tenha expertise para presta-
lo; e (iii) confere renda para o Estado, que podera aloca-la em setores de

extrema relevancia para a populacdao, como saude e educacao.

Além disso, podera induzir o desenvolvimento de
novos projetos no futuro que, aproveitando a experiéncia deste, fortalecam
os vinculos entre entes estatais e a iniciativa privada na oferta de utilidades

destinadas a satisfacao do interesse publico.
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Com a estrutura institucional adequada e um
procedimento licitatorio consistente, fundado em premissas e documentos
claros, seguramente o Governo do Estado de Sao Paulo obterda sucesso na

concessdo objeto destes Estudos Técnicos.
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