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RELATORIO

Adoto como Relatorio a instrugdo da Secretaria de Controle Externo da Fazenda Nacional
(peca 162), a qual contou com a anuéncia do seu corpo dirigente (pega 163):

“INTRODUCAO

1. Consoante instrugcdes elaboradas no decorrer deste processo, trata-se de fiscalizagdo de
outorga de concessdo do servigo publico de Loteria Instantanea Exclusiva (Lotex) pelo periodo de
15 (quinze) anos. Nos termos do caput do art. 7° da IN-TCU 27/1998, a fiscalizagdo dos
processos de concessdo de servigos publicos da Unido devera ser realizada pelo TCU em quatro
estagios, com base na documentacao enviada pelo Poder Concedente. Apos a realizagdo do leildo
e a sua respectiva homologacgao, a presente instrugdo analisara o segundo e terceiro estagios da
IN-TCU 27/1998 (art. 7°, incisos II e III).

2. Por oportuno, a Lotex foi criada pela Lei n° 13.155/2015 e incluida no Programa Nacional de
Desestatizagdo (PND) por meio do Decreto n® 9.155/2017. Instrucdo anterior desta unidade
técnica destacou que a IN-TCU 27, de 2 de dezembro de 1998, foi revogada pela IN-TCU n° 81,
de 20 de junho de 2018. Apesar disso, as andlises deste processo serdo regidas pela IN 27/1998,
conforme o disposto no §2° do art. 4° da IN-TCU 81/2019, o qual exigiu sua aplicagdo apenas
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para processos de desestatizacdes iniciados a partir do ano de 2019. Dessa maneira, como a
desestatiza¢do da Lotex teve inicio antes de 2019, aplica-se a IN-TCU 27/1998 as analises desta
concessao.

HISTORICO

3. Conforme exposto a peca 133, apds o insucesso da primeira tentativa de realizar a licitagdo da
Lotex, em 25 de junho de 2018 (peca 111), o BNDES promoveu alteragdes no edital de concessao
para tornar a licitagdo mais atrativa (peca 112, p. 10-14). A previsao da nova licitagdo foi para
ocorrer em novembro de 2018, mas o certame foi adiado até 27/5/2019, quando houve nova
tentativa de licitar a Lotex. Entretanto, mesmo com os ajustes, houve nova deser¢do, sem a
apresentacdo de qualquer proposta por parte de eventuais interessados na concessdo. A partir
deste fato, foram realizadas novas alteragdes na licitacdo pelo BNDES relativas ainda ao primeiro
estagio da IN-TCU 27/1998.

4. Em 11/9/2019, o BNDES encaminhou o Of. AEP/DEP1 n° 08/2019, de 2 de setembro de
2019, informando a publicacdo do novo edital de concessdo da Lotex, ocorrida em 30 de agosto
de 2019 (pega 123). Juntamente com o Oficio, foi enviada a documentagdo pertinente ao segundo
estagio (pecas 123 e 124), quais sejam: a) edital de concessdo; b) Manual de procedimentos; ¢)
Minuta do Contrato de Concessdo; d) Aviso de publicacdo do edital no Diario Oficial da Unido,
de 30/8/2019; e) Aviso de publicacdo do edital no jornal Estaddo de 30/8/2019.

5. Com vistas a verificar a adequacdo do prosseguimento da concessdo depois das modificacdes
propostas, a SecexFinangas analisou essas altera¢des (instrugdo a pega 133) com o fito de opinar
se esses ajustes modificaram a premissas relativas ao primeiro estdgio ja aprovado pelo Acordao
n°® 514/2018-TCU-Plenario (Rel. Min. Aroldo Cedraz) e, se em razao disso, seria necessaria nova
analise desse estagio.

6. As analises desta Secretaria relativas ao primeiro estagio foram concentradas nos seguintes
pontos:

6.1. Alteracdao na forma de pagamento da outorga: na segunda tentativa de licitar a concessdo o
BNDES realizou ajustes no edital para permitir o pagamento parcelado da outorga em quatro
parcelas anuais, com a primeira parcela de R§ 162.391.926,11 e o restante em trés pagamentos
anuais atualizados pelo IPCA (peca 127, p. 3). Em razdo da segunda desercdo, foi alterada
novamente a forma de pagamento, com o parcelamento em oito pagamentos (peca 127, p. 2),
sendo a primeira parcela paga no momento da assinatura do contrato, no valor de R$
103.041.695,97 e as parcelas restantes debitadas anualmente, com todos os valores corrigidos
pelo IPCA.

6.1.1. O entendimento desta unidade técnica (pegas 133 e 134) — que respaldou a decisdo do
Tribunal, por meio do Acérdao n°® 2433/2019-TCU-Plenario (Relator Min. Aroldo Cedraz) — foi
de que as alteracdes realizadas pelo Poder Concedente ndo impactaram no Valor Presente Liquido
(VPL) da outorga, nem descaracterizaram as analises iniciais ja realizadas e apreciadas pelo TCU,
nao havendo a necessidade de refazer a etapa do primeiro estagio.

6.2. Modificagdo nos critérios de qualificagdo técnica: outra alteracdo realizada no edital foi sobre
a exigéncia de qualificacdo técnica (peca 130, p. 58). O novel instrumento convocatorio reduziu o
valor minimo exigido no atestado relativo a experiéncia na operacdo do servico de loteria
instantanea de R$ 1,2 bilhdes para R$ 560 milhdes, em periodo ndo superior a 12 (doze) meses
seguidos.

6.2.1. A opinido da SecexFinangas ¢ a decisdo do TCU foi de que a alteragdo da qualificagdo
técnica nos termos informados tornou a exigéncia de habilitagdo técnica menos rigida,
concorrendo para uma maior competitividade na licitagdo — sem prejuizo qualitativo no objeto
concedido —, se mostrando proporcional para possibilitar a atratividade do leildo da Lotex:

38. Verifica-se que o somatorio da participacdo da Unido na arrecadacdo da Lotex é de
16,7%, independentemente do valor arrecadado com os impostos. Esses fatores
demonstram o total interesse do poder concedente no sucesso do negocio, o que demanda

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64651664.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 010.604/2016-2

cautela na licitagdo do servigo, com exigéncia de critérios minimos de capacidade dos
eventuais participantes. Nesse norte, a redu¢do dos valores de qualificagdo técnica nos
termos apresentados pelo BNDES indica ser proporcional para possibilitarem maior
competitividade para o leildo e, também, para manter padrdes de qualidade do eventual
vencedor.

39. Vale reforgar, novamente, que essa andlise deve levar em consideracdo que ja
ocorreram duas tentativas desertas de licitar a Lotex e, também, o fato dos riscos
operacionais serem de exclusiva responsabilidade da empresa vencedora da licitacao.

6.3. O BNDES realizou outras alteracdes mais simples que também foram ratificadas pela
SecexFinangas e validadas pelo Tribunal na deliberacdo que gerou o Acdrddao n° 2433/2019-
TCU-Plenario (Relator Min. Aroldo Cedraz), quais sejam: alteracdo dos valores das garantias da
proposta e da execucdo do contrato; ajuste do calculo de valores de indenizacdo nos casos de
encampagdo, caducidade, rescisdo e anulagdo; detalhamento sobre o pagamento de prémios;
atualizagdo dos valores do contrato.

6.3.1 Além disso, cabe informar as alteragdes decorrentes de deliberacdo do TCU sobre o
primeiro estagio: alteracdo para considerar a possibilidade de empate e forma de se resolver essa
situacdo; inclusdo de clausula relacionada com a prevengdo a lavagem de dinheiro e, também,
questdes de normatizacdo para dar maior seguranga juridico-econdmica ao certame.

7. A partir do Acérdao n° 2433/2019-TCU-Plenério, o BNDES deu andamento ao 2° e 3° estagios
da licitacdo da Lotex, os quais serdo analisados no tdpico seguinte. Além disso, a presente
instrugdo cuidara também da andlise de outras questdes demandadas pelo eminente Ministro-
Relator Aroldo Cedraz no decorrer do processo e que necessitam da devida acuricia desta
unidade técnica.

EXAME TECNICO

8. Tendo em vista a aprovag@o pelo TCU das alteragdes no edital e no contrato da concessao, o
BNDES prosseguiu com a licitacdo e, em 22/10/2019, conforme previsto no cronograma da
licitagdo, houve a abertura da unica proposta apresentada. A oferta foi emitida pelo Consorcio
Estrela Instantinea, composto pelas empresas Scientific Games Italy Investments S.R.L. (SG)
(empresa lider) e IGT Global Services Limited (1GT), tendo sua proposta econdmica e habilitacao
ocorrido em 4/11/2019 (peca 161). Ambas empresas detém participacdo equivalente no consorcio,
cabendo 50% a cada uma.

9. A SG e a IGT sao grandes players do setor de jogos e loterias e estdo listadas na New York
Stock Exchange (NYSE) (https:/www.nyse.com/index) com atuagdo expressiva ¢ elevada
representatividade em ambito mundial nesse setor. Algumas informagdes sobre cada uma dessas
empresas componentes do Consorcio Estrela Instantanea foram inseridas no Quadro 1:

Quadro 1 — Informagdes das empresas consorciadas IGT e SG (Consércio Estrela Instantanea)

IGT SG
12 (4,830 bilhoes/ 4,937 (3,363 bilhdes/ 3,083
Receitas'? (2018/2017) (US$) bilhoes) bilhoes)
Empregados em 201834 12.100 9.700
Paises em que opera (Peca 160, p. 5) mais de 100 paises mais de 100 paises

! Fonte: Annual Reports and Accounts 2018 IGT (disponivel em:<http://ir.igt.com/static-files/b79d2e¢54-0ddb-4778-
836b-18ad04efe024>. Acesso em 26/12/2019)

2 Fonte: ANNUAL REPORT PURSUANT TO SECTION 13 OR 15(d) OF THE SECURITIES EXCHANGE ACT OF
1934. For the fiscal year ended: December 31, 2018 (disponivel em:<https://scientificgames.gcs-web.com/static-
files/63dbce06-ea61-4403-94d9-9b284c6f9c7a>. Acesso em 26/12/2019)

3 Fonte: Annual Reports and Accounts 2018 IGT (disponivel em:<http://ir.igt.com/static-files/b79d2e54-0ddb-4778-
836b-18ad04efe024>. Acesso em 26/12/2019)

4 Fonte: ANNUAL REPORT PURSUANT TO SECTION 13 OR 15(d) OF THE SECURITIES EXCHANGE ACT OF
1934. For the fiscal year ended: December 31, 2018 (disponivel em:<https://scientificgames.gcs-web.com/static-
files/63dbce06-ea61-4403-94d9-9b284c6f9c7a>. Acesso em 26/12/2019)
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Valores negociados na NYSE (US$) (Peca

160, p. 5) 3,1 bilhdes 2,7 bilhdes

10.De acordo com as informagdes do Quadro 1, ¢ possivel constatar que ambas empresas
possuem elevado porte economico (cerca de 8 bilhdes de dolares em conjunto e cerca de 5,8
bilhdes de dolares negociados na NYSE), grande nimero de colaboradores (cerca de 21.800
empregados em 2018), e destacada atuacdo no mercado global, atuando em mais de cem paises
cada uma), alinhado com o exigido no instrumento convocatorio.

11.Importante informar que as empresas atuam em ambito mundial de forma paralela ou ndo, ou
seja, podendo atuar como concorrentes em um determinado pais, atuar isoladamente em outros
paises e até¢ mesmo de forma conjunta, como ocorre no Brasil para a exploragdo da Lotex.

12.Tais nimeros sugerem, pela documentagdo acostada aos autos, uma robustez do consorcio,
formalmente alinhada com o que se solicitou no edital, em uma nova — e de massivo emprego de
capital — exploragdo de jogos no Brasil. Também, indicam demonstragao de capacidade técnica e
financeira do grupo condizente com o solicitado na convocagdo editalicias, de sorte a implantar e
conduzir o servigo de loteria instantdnea exclusiva no pais.

13.A seguir, a Figura 1 demonstra a previsdao do consorcio Estrela Instantanea das receitas com
vendas da raspadinha impressa ¢ virtual durante o periodo dos 15 anos da concessdo (pega 160, p.
8):

Figura 1 — Previsdo de receitas do consorcio Estrela Instantdnea no Brasil para os 15 anos de concessao da
Lotex
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15.000
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I
T111 I

Yr.1Yr.2Yr.3Yr. 4Yr.5Yr.6Yr. 7Yr.8Yr.9 Yr. Yr. Yr. Yr. Yr. Yr.
10 11 12 13 14 15
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Fonte: Dados do consoércio Estrela Instantinea (pega 160)

14.De acordo com as previsdes do consorcio Estrela Instantdnea (Figura 1), a modelagem de
negocios prevé um crescimento das receitas no decorrer dos quinze anos da concessdo da Lotex.
Segundo essas previsdes, tanto a venda da “raspadinha” no varejo (retail) quanto a venda virtual
(interactive) apresentardo crescimento, com melhor desempenho de ambos produtos previsto para
0 15° ano, chegando a um montante previsto de cerca de R$ 12 bilhdes nesse ano final.

15.No mesmo documento a pagina 10, o consoércio apresenta alguns nimeros globais da sua
previsdo para os quinze anos de concessdo. Sdo projetados R$ 120 bilhdes de receitas totais para
o periodo; distribui¢do de R$ 76 bilhdes aos jogadores; R$ 22 bilhdes de taxas e impostos pagos
ao Governo Federal, além de R$ 900 milhdes a Caixa por utilizar sua rede credenciada na venda
do produto, dentre outras informagdes previstas para o periodo.

16.Verificados os aspectos da composicio do Consorcio Estrela Instantdnea, sua
representatividade e as receitas previstas para o periodo de exploragdo do servigo da Lotex, passe-
se as analises especificas relativas ao segundo e terceiro estagios da licitagdo.
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Analises do segundo e terceiro estagios da IN-TCU 27/1998

17.Para embasar os trabalhos, as analises se dardo com amparo principalmente na: IN-TCU n°
27/1998; Lei 9.491/1997 (Lei do Programa Nacional de Desestatiza¢des); e na Lei 8.987/1995
(Lei das Concessdes ¢ Permissdes de servigos publicos). Cabe ressaltar que, para a presente
concessdo, ndo houve a fase de pré-qualificacdo, ndo sendo, portanto, aplicaveis as alineas ‘a’,
‘b’, ‘¢’ e ‘d’, do inciso II do art. 7° da IN-TCU 27/1998.

18.Sobre o segundo estagio, serdo examinados o edital de licitagdo (alinea ‘e’, inciso II do art. 7°
da IN-TCU n°® 27/1998); a minuta de contrato (alinea ‘f’, inciso Il do art. 7° da IN-TCU n°
27/1998); comunicacdes e esclarecimentos eventualmente encaminhados aos licitantes e
impugnacdes e suas respostas (alinea ‘g’, inciso II do art. 7° da IN-TCU n°® 27/1998). As analises
afetas ao terceiro estagio serdo sobre as etapas da habilitagdo (alineas ‘a’, ‘b’ e ‘c’, inciso III do
art. 7° da IN-TCU n° 27/1998); etapas do julgamento (alineas ‘d’, ‘¢’ e ‘f”, inciso III do art. 7° da
IN-TCU n°® 27/1998).

19.Além dessas avaliagdes, serdao examinadas questdes relevantes sobre o objeto dessa concessao
e que foram destacadas pelo Ministro-Relator Aroldo Cedraz, em Despacho de 20/11/2017 e no
seu Voto condutor do Acdrdao n® 514/2018-TCU-Plenéario, quando da analise do primeiro estagio
dessa concessao.

20.Com relagao aos prazos para envio ao TCU para o 2° e 3° estagios, a IN-TCU 27/1998 prevé:

Art. 8° O dirigente do 6rgdo ou da entidade federal concedente encaminhara, mediante
copia, a documentagdo descrita no artigo anterior ao Tribunal de Contas da Unido,
observados os seguintes prazos: (...)

IT — segundo estagio - 5 (cinco) dias, no maximo, apos:

a) a sua publicagdo, para o edital de pré-qualificagdo;

b) o resultado final do julgamento, para os documentos relacionados nas alineas "b" a "d"
deste estagio;

¢) a sua publicagdo, para o edital de licitagcdo, acompanhado da minuta do contrato;

d) esgotado o prazo de impugnagdo ao edital, para os documentos relacionados na alinea
"g" deste estagio.

III — terceiro estagio - 5 (cinco) dias, no maximo, apos:

a) esgotado o prazo para a interposicdo de recursos ao resultado do julgamento da fase de
habilitagdo para os documentos relacionados nas alineas "a" e "b" deste estagio;

b) as decisdes proferidas sobre eventuais recursos interpostos para os documentos

"n.n,

relacionados na alinea "c";

¢) a homologacdo do resultado do julgamento das propostas para os demais documentos
deste estagio.

21.As informacdes relativas aos incisos II (2° estagio) e III (3° estagio) foram enviadas pelo
BNDES nos seguintes documentos:

a) Oficio AEP/DEPI1 n® 08/2019, de 2 de setembro de 2019 (pegas 123 e 124). Na oportunidade
foram encaminhados o edital de concessdo, o manual de procedimentos, a minuta do contrato de
concessao, o aviso de publicagdo no Diario Oficial da Unido e o aviso de publicagdo do edital no
jornal Estaddo de 30/8/2019;

b) considerando a deser¢do ocorrida no leildo anterior, o Oficio AEP/DEP1 n°® 08/2019 foi
complementado com informacgdes pelo Oficio AEP/DEP1 n°® 09/2019, de 17 de setembro de 2019
(peca 125) e pelos e-mails do BNDES (pecas 127 e 128). Tais documentos foram avaliados em
instrucdo anterior da SecexFinangas;

c) apods a decisao do TCU sobre ndo ser necessdria a reanalise do primeiro estagio (pegas 133,
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134, 137-139), o BNDES acostou ainda as solicitacdes de esclarecimentos recebidas e as
respectivas respostas por meio do Oficio AEP/DEP1 n°® 09/2019, de 18 de outubro de 2019 (pega
145), comunicando também a ndo ocorréncia de impugnacéo ao referido edital;

d) Oficio AEP/DEP1 n° 13/2019, de 14 de novembro de 2019 (pega 151 e itens ndo
digitalizaveis), enderecou documentos relacionados com o 3° estagio, sendo eles: Avisos da
comissdo de Outorga; Ata da Sessdo de Entrega de Volumes; Ata da Sessdo Publica do Leildo da
Lotex; Relatério de Julgamento da Habilitag¢do, referente ao Parecer Técnico sobre a Proposta;
Relatorios das andlises da garantia, proposta econdomica e da qualificacdo; Documentacdo do
licitante vencedor; Ata de julgamento da Proposta Econdmica; e publicagdo no Diario Oficial da
Unido do Julgamento da proposta econdmica e da habilitagdo.

22.A partir da analise dos documentos recebidos, verifica-se que foram cumpridos pelo BNDES
os requisitos dos prazos de entrega exigidos na IN-TCU 27/1998 para o 2° e 3° estagios,
consoante sintetizado no Quadro 2, em que constam informagdes sobre os documentos e prazos
exigidos pela IN-TCU 27/1998 para apresentacdo ao Tribunal. Conforme exposto, nessa licitagcdo
ndo houve a fase de pré-qualificagdo, ndo sendo aplicaveis as alineas a), b), e ¢) do inciso Il do
artigo 7°.

Quadro 2 - Requisitos da IN — TCU 27/1998

Requisito da
IN-TCU Sintese
27/1998

Status

Art. 7°, inciso | Documentos ¢ informagdes que

II

compdem a andlise do segundo estagio Cumprido, pegas 123, 124, 125, 126 ¢ 145.

Art. 7°, inciso | Documentos e informagdes que

I

Cumprido, pega 151 com item ndo
digitalizavel em:
\\ sarq prod\Unidades\Seproc\secretarias tcu\
7.SecexFinangas\TC 010_604 2016-
2\Peca 151.

compdem a andlise do terceiro estdgio

Art. 8° inciso | Prazos para envio dos documentos e

II

informag¢des do segundo estagio Cumprido, pega 123.

Art. 8° inciso | Prazos para envio dos documentos e

I

Cumprido, peca 151.

informacdes do terceiro estagio

23.Com relagdo aos documentos enviados pelo BNDES (pecga 151), tais pecas foram avaliadas
por esta unidade técnica e ndo houve qualquer aspecto ou questionamento contrario as analises da
comissao de licitacdo, havendo concordancia com as analises do BNDES sobre o atendimento das
exigéncias previstas para a proposta economica, a habilitacdo e demais exigéncias normativas.

24.Passo adiante a analise do edital de licitacdo da Lotex e da Minuta do Contrato a ser assinado
pelo Poder Concedente com o vencedor da licitagdo, o Consorcio Estrela Instantanea. O Quadro 3
dispoe de checklist sobre as exigéncias da Lei n°® 8.987/1995 (Lei das Concessdes e Permissoes de
servigos publicos) e a respectiva previsdo no normativo, identificada em itens do edital de
licitagdo da Lotex (peca 124, p. 1-103). Tal avaliagdo permitirda verificar o cumprimento das
exigéncias legais com a verificacdo da devida inser¢@o dos dispositivos previstos no edital.

Quadro 3 — Checklist do edital da licitagdo da Lotex

Critérios da Lei 8.987/1995, > . = .
arts. 18 e 18-A Atende? Item (Previsio no edital)
I-o0 o‘tijeto, metas e prazo da sim Parte 111 - Trem 1.
concessdo;
IL-a c’le-scrlgao‘das cond1<;o~e X . Clausula 7%, Anexo 5 (qualificacdo técnica, atestados de
necessarias a prestagdo sim A
. experiéncia).
adequada do servico;
igcebimem‘(’)s PR m Predmbulo, Item 11.1, Item 12.1, Item 15
. , PTODS ’ (Homologagdo, Adjudicagdo e Assinatura do Contrato).
julgamento da licitagdo e
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assinatura do contrato;

IV - prazo, local e horario em
que serdo fornecidos, aos
interessados, os dados, estudos

. i X sim Parte IV - Item 2.
e projetos necessarios a
elaboracdo dos orcamentos e
apresentacdo das propostas;
V - os critérios e a rela¢do dos
documentos exigidos para a
afericao da capacidade técnica, sim Itens 5,6, 8,10 e 13 e Anexo 5a 13.
da idoneidade financeira e da
regularidade juridica e fiscal,
Parte I, item  XLVI "quaisquer  receitas
complementares, acessorias ou alternativas ao Prego
o da Aposta Fisica ou da Aposta Virtual, decorrentes da
VI - as possiveis fontes de ~ . . ”
. . exploragdo da LOTEX e de projetos associados".
receitas alternativas, , ~
. - . Clausulal8 do contrato: A proposta de exploragdo de
complementares ou acessorias, sim . S j
X Receitas Extraordinarias devera ser apresentada pela
bem como as provenientes de . .
roietos associados: Concessionaria ao Poder Concedente, acompanhada de
proj ’ (...) 18.4 O lucro advindo de Receita Extraordinaria (...),
e (iii) 30% (trinta por cento) sera revertido ao Poder
Concedente.
Item 5.6, subitem VIII. Obrigagdes para consorcios com
estrangeiros ¢ brasileiros. Item 15.12 obrigacdo de
reportar fatores supervenientes que prejudiquem a
habilitagdo. Anexo 3 — obrigacdes decorrentes da “carta
de fianca”. Minuta do contrato: clausula 8" da garantia
VII - os direitos e obrigagdes do fiel cumprimento das obrigagdes contratuais durante
do poder concedente e da todo prazo da concessdo. Clausula 9* das Obrigagoes
concessionaria em relagdo a das Partes, Clausula 9.1 obrigacdes da concessionaria.
alteracdes e expansdes a serem sim Clausula 10* Direitos e Obriga¢des dos apostadores
realizadas no futuro, para (alguns desses direitos sdo obrigagdes da concessionaria
garantir a continuidade da e algumas obrigagdes sdo direitos da concessionaria).
prestagdo do servigo; Clausula 12.6 obriga a concessiondria a reparar os danos
por ela causados por motivo de incorregdes € vicios no
prazo estabelecido pela Secap. Clausula 19.3 define
infracdes e respectivas penalidades, para manter o
servico adequadamente. Anexo 1 — Caderno de
Encargos.
s . Nao aplicavel, mas a Clausula 14 da minuta do contrato
VIII - os critérios de reajuste e R . . .
.~ . N/A prevé a liberdade para a concessionaria estabelecer o
revisdo da tarifa; . . oy g
preco, sem necessidade de reajustes periodicos no valor.
e Parte 1 — Predmbulo: "O critério de julgamento do
IX - os critérios, indicadores, e , .
, A Leildo serd o de maior oferta de pagamento da Parcela
formulas e parametros a serem . A
. . . Inicial pelo Onus da Outorga ao Poder Concedente, com
utilizados no  julgamento sim . ~ o .
téenico . CCONBMICO- inversdo da fase de habilitagdo, consoante artigo 15,
financeiro da proposta: inciso II, e artigo 18-A, ambos da Lei Federal n° 8.987,
proposta, 13 de fevereiro de 1995".
X - a indicagdo dos bens sim Cléausula 5* da minuta do contrato especifica que ndo ha
reversiveis; qualquer bem reversivel.
XI - as caracteristicas dos bens
reversiveis e as condigdes em , . . ~ 12
Versty ~ ¢ X Cléausula 5* da minuta do contrato especifica que ndo ha
que estes serao postos a N/A

disposi¢cdo, nos casos em que
houver sido extinta a

qualquer bem reversivel.
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concessao anterior;

XII - a expressa indica¢dao do
responsavel pelo oOnus das
desapropriagdes necessarias a
execu¢do do servico ou da
obra publica, ou para a
institui¢do de serviddo
administrativa;

N/A

Nao aplicavel, pois ndo havera desapropriacao.

XIII - as condigdes de
lideranga da empresa
responsavel, na hipdtese em
que for  permitida a
participacdo de empresas em
consorcio;

sim

Itens 5.6, 6.1, 8.1, Volume 3, Anexo 5 (Itens 12 e 18).

XIV - nos casos de concessdo,
a minuta do respectivo
contrato, que contera as
clausulas essenciais referidas
no art. 23 desta Lei, quando
aplicaveis;

sim

Anexo 18 (disponibilizado separadamente).

XV - nos casos de concessao
de servigcos publicos precedida
da execucdo de obra publica,
os dados relativos a obra,
dentre os quais os elementos
do projeto basico (...);

N/A

Nao aplicavel, ndo ha projeto basico.

XVI - nos casos de permissao,
os termos do contrato de
adesdo a ser firmado.

N/A

Nao aplicavel.

Art. 18-A. O edital podera
prever a inversdo da ordem das
fases de  habilitacdo e
julgamento, hipdtese em que:

sim

Preambulo e Itens 12 e 13.

I - encerrada a fase de
classificacdo das propostas ou
o oferecimento de lances, sera
aberto o invélucro com os
documentos de habilitacdo do
licitante mais bem
classificado, para verificacdo
do atendimento das condi¢des
fixadas no edital;

sim

Itens 12 e 13.

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

sim

Parte II — Defini¢des, Itens 9, 12, 13.2 e 13.3.

IIl - inabilitado o licitante
melhor classificado, serdo
analisados os documentos
habilitatorios do licitante com
a proposta classificada em
segundo  lugar, e assim
sucessivamente, até que um
licitante classificado atenda as
condig¢des fixadas no edital;

sim

Item 13.3.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64651664.
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IV - proclamado o resultado
final do certame, o objeto sera
adjudicado ao vencedor nas sim
condigdes técnicas e
econdmicas por ele ofertadas.

Item 15.

25.Como visto, o Quadro 4 apresenta um checklist sobre as exigéncias da Lei n°® 8.987/1995 (Lei
das Concessdes ¢ Permissdes de servigos publicos) e a respectiva previsdo do normativo
identificada em itens da Minuta do Contrato da Lotex (pega 124, p. 104-171). Esse exame
permitira verificar o cumprimento das exigéncias legais com a devida inser¢ao dos dispositivos

previstos na Minuta do Contrato.

Quadro 4 — Checklist da Minuta do Contrato de Concessdo da Lotex

Critérios da Lei 8987/1995, (art. 23.

Item (Previsao na Minuta do Contrato de

Sdo clausulas essenciais do contrato Atende? ~
~ . Concessao)
de concessio as relativas):
I-ao obgeto, a area e ao prazo da sim Clausulas 2° ¢ 3%
concessio;
I -ao IPOdO’ forma ¢ condigdes de sim Clausulas 7%, 8%, Anexos 1 ¢ 2.
prestacdo do servico;
III - aos critérios, indicadores, formulas e
parametros definidores da qualidade do sim Cléausula 7* e Anexo 2.
Servigo;
IV - ao prego do servigo € aos critérios ¢ Item 14 dispoe sobre Reajustes do Prego e
procedimentos para o reajuste € a revisao sim permite a livre fixacdo do preco sem necessidade
das tarifas; de ajustes periodicos.
V - aos direitos, garantias e obrigacdes do
poder concedente e da concessionaria,
inclusive os relacionados as necessidades : Cléusulas 9, 11, 17, 32, Subcléusula 35.2, Anexo
de futura alteragdo e expansao do servico sim )
e consequente modernizagdo, ’
aperfeicoamento e ampliacdo dos
equipamentos e das instalacoes;
V1-aos dmzltos © d everes dos usqarl?s sim Clausula 10, direitos e deveres dos apostadores.
para obtenc¢ao e utiliza¢do do servico;
VII - a forma de fiscalizagao das
instalacdes, dos equipamentos, dos
métodos e praticas de execugdo do sim Clausula 12, Anexo 1, item 12.
servigo, bem como a indicag¢ao dos 6rgaos
competentes para exercé-la;
VIII - as penalidades contratuais e
administrativas a que se sujeita a sim Clausula 19.
concessionaria e sua forma de aplica¢do;
IX - aos casos de extingdo da concessao; sim Clausulas 26, 27, 28, 29, 30, 31.
f . Clausula 5* informa nao haver qualquer bem
X - aos bens reversiveis; sim ,
reversivel.
XI - ritéri r alcul form ,
de p;gasrr?enfo 3: Sp ﬁldae(l)liczzgge(s) (elei/igas : sim Clausula 27 - Advento do Termo Contratual;
L Subclausulas 28.2, 28.3 e 28.4; 29.7; 30.3; 31.2.
concessionaria, quando for o caso;
XII - as condigdes para prorrogagdo do sim Cléusula 3.4.
contrato;
XIII - a obrigatoriedade, forma e
periodicidade da prestagao de contas da sim Clausulas 11 e 12; Anexo 1.
concessionaria ao poder concedente;
X1V - a exigéncia da publicacdo de cumprido Subclausulas 9.1.10, 11.1.6, 11.1.7, 11.3; Anexo
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demonstragdes financeiras periddicas da
concessionaria; e

XV - ao foro e ao modo amigavel de
solugdo das divergéncias contratuais.

cumprido

Clausula 34; Subclausula 35.4, 35.5 ¢ 35.6.

Paragrafo nico. Os contratos relativos a
concessao de servigo publico precedido da
execucdo de obra publica deverao,
adicionalmente:

N/A

Nao havera obra publica.

I - estipular os cronogramas fisico-
financeiros de execuc¢do das obras
vinculadas a concessio; e

N/A

Nao havera obra publica.

II - exigir garantia do fiel cumprimento,
pela concessionaria, das obrigagdes
relativas as obras vinculadas a concessao.

N/A

Nao havera obra publica.

26.Verificada a adequacdo das questdes relativas ao art. 23 da Lei 8.987/1995, sobre as
exigéncias das clausulas essenciais em contratos de concessao, cabe tecer algumas consideracdes
sobre a ocorréncia de eventos ndo previstos contratualmente. A clausula 15 da Minuta do
Contrato prevé a forma da alocagao dos riscos da concessao.

27.Ha previsdo contratual ja na primeira subclausula 15.1 (peca 124 p. 131-132) de todos os
riscos relacionados com a concessdo serem exclusivamente de responsabilidade da
concessionaria, a exce¢do do previsto na subclausula 15.2 (peca 124, p. 132-134), sendo,
portanto, numerus clausus os riscos passiveis de serem atribuidos ao Poder Concedente.

28.S30 atribuidos ao Estado riscos de descumprimentos contratuais ou regulamentares por ele
praticados, casos fortuitos ou forga maior ndo passiveis de seguro, aumento do Imposto Sobre
Servigo de Qualquer Natureza — ISS superior a 5%, bem como aumento ou criacdo de tributos e
encargos que impactem no equilibrio econdmico-financeiro, excetuando-se o Imposto sobre a
Renda (IR), conforme subclausula 15.2.4.

29.Apesar de ndo incluir o IR na referida subcldusula, caso incida altera¢do do IR nos prémios, ¢
passivel de atribuir a responsabilidade ao Poder Concedente caso esse imposto impacte nos
valores repassados pela premiacgdo dos jogos (subclausula 15.2.5).

30.H4 também responsabilidade do Poder Publico para interpretacdes da receita estadual ou
federal que impactem na receita arrecadada prevista (subclausulas 15.2.6 e 15.2.7), além da
criagdo de novas loterias instantdneas federais ou estaduais que concorram com a Lotex
(subclausula 15.2.8).

31.Existem outros riscos atribuidos ao Poder Concedente (subclausulas 15.2.9 a 15.2.15), que
tratam, em suma, de questdes provocadas por ele proprio, seja por alteragdes normativas, seja por
acoes sobre a execucao das atividades da concessdo, como ocorre com o Fato do Principe e Fato
da Administragio, amplamente conhecidos e aceitos como de responsabilidade do Estado. E
importante consignar o fato de os riscos do negocio, incluidos os riscos operacionais e de nao
atingimento das projegdes de receitas, sdo exclusivos do concessionario, conforme subcldusula
15.1 e demais subitens.

32.Verifica-se na Minuta do Contrato, ademais, a responsabilidade do concessionario sobre a
condugdo e os riscos do negocio, ressalvados os casos em que os eventos imprevistos foram
expressamente alocados a Unido, expostos na subclausula 15.2, os quais, em regra, representam
situagdes que impactem de forma relevante nas receitas os nos custos do concessionario, dando
azo ao reequilibrio econdémico financeiro, de forma extraordinaria, restando todos demais riscos
ao concessionario (subcldusula 15.1). Refor¢ando que os demais riscos ndo atribuidos
expressamente a Unido serdo de responsabilidade do concessionario.

33.Sobre a avaliagdo desses riscos, entende-se que houve uma abordagem de grande parte dos
riscos passiveis de serem previstos, conforme disposto na Minuta do Contrato, especialmente na
clausula 15 e seus subitens, com exce¢do dos riscos afetos a eventuais impactos regulatorios da
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Secap e dos normativos a serem produzidos por essa Secretaria assuntos que serdo tratados a
seguir em topico proprio.

Analises demandadas pelo Ministro-Relator Aroldo Cedraz

34.Além das analises do 2° e 3° estagios da concessdo exigidas nos termos da IN-TCU 27/1998,
serdo avaliadas questdes relevantes sobre o objeto dessa concessao trazidas pelo Ministro-Relator
Aroldo Cedraz no seu Voto condutor do Acérdao n® 514/2018-TCU-Plenario, quando da analise
do primeiro estagio dessa concessao.

35.Excerto do referido Voto € transcrito para maior clareza (sem grifos no original):

11. E precisamente esse o motivo que me levou a solicitar, conforme despacho
anteriormente proferido nestes autos, que a unidade instrutiva se manifestasse sobre o
risco de fragilidade do desenho do marco regulatorio de um servico publico hoje
inexistente — a loteria instantanea — e que sera concedido a iniciativa privada em carater
monopolista — eis que a delegagio se dara com carater de exclusividade, concorrendo
apenas com as demais modalidades de loteria operadas pela Caixa Econdmica Federal.
Ressaltei, naquele momento, “o elevado risco de prejuizo ao Poder Concedente na hipotese
de mora na implantagdo de mecanismos eficazes de regulamentagao e fiscalizagdo técnica e
econdmico-financeira, seja pela ma-qualidade do servigo, seja pelo desrespeito a direitos
dos usuarios, seja pela evasdo de receitas a serem direcionadas”.

12. Ademais, ndo se pode descartar a possibilidade de que a Unido, futuramente, resolva
ampliar 0 modelo de concessdo as demais modalidades de concursos de progndsticos e,
eventualmente, a outros jogos de azar que venham a ser permitidos no pais. Nesse sentido,
sobressai a relevancia do desenho do marco regulatorio para exploragao de loterias, o qual
influi ndo apenas no edital e na minuta de contrato dessa concessdo, cuja analise sera
promovida no segundo estagio da presente desestatizacdo, mas também poderia trazer
impacto na propria modelagem econdmico-financeira ora fiscalizada, caso, por exemplo,
seja instituida taxa de fiscalizagdo do servigo, algo comezinho em concessdes de servigo
publico.

36.Em conclusdo do Voto, ao se manifestar sobre as recomendagdes propostas nas analises da
primeira fase, o Ministro-Relator assim deliberou:

24. No que se refere as propostas de recomendacdo reproduzidas nos itens 22.1, 22.2, 22.3,
22.4,22.6 ¢ 22.9, concordo com a avaliacdo da ltima unidade a atuar nestes autos quanto a
sua desnecessidade, pelos motivos ja expostos no relatério precedente. Divirjo, todavia, da
posicdo da SeinfraRodoviaAviacdo no que se refere a suposta inutilidade da recomendagao
sugerida no item 22.11, eis que os elementos trazidos aos autos ndo me permitem firmar
convicgdo quanto a suficiéncia e a adequagdo do marco regulatério vigente, no que se
refere a prestacdo do servigo ora concedido, tal como ja expus na secao II deste Voto.

37.0 dispositivo trata da seguinte recomendacio:

“22.11. previamente ao edital da futura concessdo, editar todas as providéncias normativas
apontadas pelo Servigo “B” julgadas necessarias e suficientes a seguranca juridico-

econdmica do processo, apos a modelagem final da concessdo (recomendagdo também
enderegada a Casa Civil da Presidéncia da Republica).

38.Diante da manifestagdo do eminente Relator, que considerou quase a totalidade das
recomendagdes superadas, exceto a recomendacdo 22.11 acima, que fora mantida no referido
Voto. Por tratar da questdo regulatéria, esse assunto sera examinado em conjunto em topico
proprio sobre as atividades regulatorias de competéncia do Poder Concedente. Um dos topicos
tratara da regulacdo latu sensu e o outro topico sobre questdes relativas ao combate a lavagem de
dinheiro e financiamento ao terrorismo, matérias importantes e que merecem atencdo na prestagdo
do servigo a ser concedido, que fara sorteios constantes de numerario, inclusive com prémios de
elevada monta e que devem ser devidamente regulados para evitar a sua ma utilizagdo.
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39.No ambito do Poder Executivo, a regulagdo do servigo publico da Lotex devera ser realizada
pelo Ministério da Economia, que destinou essa atividade a sua Secretaria de Avaliagdo de
Politicas Publicas, Planejamento, Energia e Loteria (Secap).

Regulacio do servico da Lotex

40.Como dito, este topico tratara de dois pontos importantes da regulacdo da Lotex e, também,
verificara as principais atividades realizadas e a serem realizadas pelo Poder Concedente para
garantir o adequado funcionamento desse servigo a ser concedido ao consércio vencedor da
licitagdo: consorcio Estrela Instantanea. Carvalho Filho® (2019, p. 396-397) ao tratar da concessdo
de servigo publico, expde:

Pelos contornos do instituto, trata-se de um servico publico que, por beneficiar a
coletividade, deveria incumbir ao Estado. Este, porém, decide transferir a execugdo para
particulares, evidentemente sob sua fiscalizagdo. Como o servigo vai ser prestado para os
membros da coletividade, a estes cabera o 6nus de remunera-lo em prol do executor.

41.Conforme o renomado autor expde, o servico concedido pelo Poder Publico ao particular
devera ser fiscalizado, sendo a regulacdo a maneira definida para o caso em andlise, que sera
discorrida em detalhes a seguir.

a) Regulacio latu sensu

42.Como ¢ declarado pelo Governo Federal® e pelos demais representantes do setor publico, o
atual Governo tem como prioridade a politica de acelerar as desestatizacdes (fast-track), seja com
a venda dos ativos (privatizagdes), seja por meio de concessdes € outros mecanismos para
entregar a execugdo de servigos publicos ndo exclusivos a iniciativa privada (a meta do Governo
Federal para o ano de 2020 ¢ de arrecadar R$ 150 bilhdes somente com a venda de 300 ativos,
incluindo empresas controladas, subsididrias, coligadas e participacdes simples). Entende o
governo que a eclevada restricdo or¢amentaria e financeira do setor publico torna essencial a
participacdo dos agentes privados para uma melhor prestacdo dos servigos publicos. O TCU tem
acompanhado continuamente esse processo desde as primeiras a¢des adotadas pelo governo para
arealizacgdo dessas desestatizag¢Oes’.

43.Nessa linha, a redugdo do Estado como provedor desses servicos demanda uma efetiva
regulacdo, de modo a assegurar tanto a adequacao dos servigos prestados quanto o atingimento do
interesse publico. Por consequéncia, sobressai a importdncia da regulacdo desses servigos
prestados por institui¢des privadas, que, no caso em analise, trata-se da concessao da Lotex.

44.Tendo em vista a pluralidade de conceitos e defini¢des encontradas para o vocabulo regulagao,
cabe mais bem contorna-lo para o alinhamento de entendimentos no ambito desse trabalho.
Segundo Aranha (2013, p. 72)%:

A regulacdo, portanto, enquanto regime juridico regulatorio, apresenta-se como um
conjunto de disposicdes normativas e administrativas caracterizadas por seu carater
conjuntural de influéncia ou controle sobre o ambiente regulado mediante batimento entre
resultados esperados e resultados  efetivamente alcancados. O mecanismo regulador
presente na origem terminologica da regulacdo apresenta-se como um diferencial do
regime juridico regulatdrio, revelando-o como um conjunto de atuagdes normativas e
administrativas capazes de interagir pari passu com os rumos efetivamente detectados no

> CARVALHO FILHO, J. S. Manual de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019

6 Meta de privatizagbes do Governo Federal para o ano de 2020 disponivel em: <https://www.gov.br/pt-
br/noticias/financas-impostos-e-gestao-publica/2020/01/meta-de-privatizacoes-para-2020-e-de-r-150-bilhoes>. Acesso em
2/2/2020.

7 Cronograma dos projetos de desestatizagdes disponivel em: <https://www.ppi.gov.br/cronograma-dos-projetos™>. Acesso
em 2/2/2020.

8 ARANHA, M. L. Manual de Direito Regulatorio: Fundamentos de Direito Regulatorio. Scotts Valley, CA: CreateSpace,
2013.
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ambiente regulado para redireciona-lo aos deveres normativos de concretizag@o dos direitos
fundamentais.

45.Sobre as prerrogativas inerentes a atividade regulatéria, Oliveira® (2015, p.137) considera trés:
“a) a edigdo de normas; b) a implementagdo concreta das normas; e c) fiscalizagdo do
cumprimento das normas e puni¢do das infragdes.”

46.A partir dos conceitos expostos, depreende-se que hd uma supremacia que possibilita o
controle do Poder Publico sobre o agente privado, responsavel por executar determinado servigo
em seu nome (concessionario). Essa regulacdo esta diretamente relacionada com agdes para
assegurar que, no caso da Lotex, o concessionario preste um servico adequado nos termos da Lei
n°® 8.987/1998 (Lei de concessdes e permissdes de servigos publicos), conforme o § 1°, do seu
artigo 6° “§ 1° Servico adequado € o que satisfaz as condicdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacio e
modicidade das tarifas”.

47.Dessa sorte, a bussola orientadora do Poder Publico ao regular as atividades da Loteria
Instantanea Exclusiva € o art. 6° da Lei 8987/1998, que deve também ser seguido pelo consorcio
Estrela Instantdnea e, dessa maneira, atender ao interesse publico, o qual deve ser buscado em
toda prestagdo de servigo publico. Portanto, para uma adequada regulagdo da Lotex, ha a
necessidade de se estabelecerem normativos que regulem as atividades do concessionario,
inclusive com sancdes, caso necessario, além dos aspectos ja considerados no edital e na
Minuta do Contrato (pega 124). Vale dizer que ndo cabe ao TCU a regulagdo desses servigos,
pois sua atuagdo se concretiza por uma fiscalizagdo em segunda ordem, conforme jurisprudéncia
do proprio Tribunal.

48.Nesse sentido, transcreve-se trecho do Acordao que tratou ainda no ano de 2004 do tema, de
relatoria do eminente Min Benjamin Zymler, Acdérddo 1703/2004-Plenario (sem grifos no
original):

25. Com fulcro nessas breves consideragdes, entendo ter ficado patente que o TCU possui
competéncia para fiscalizar as atividades finalisticas das agéncias reguladoras. Entretanto,
cumpre analisar a forma como o Tribunal deve atuar e os limites dessa atuacao.

26. O TCU deve atuar de forma complementar a acdo das entidades reguladoras no
que concerne ao acompanhamento da outorga e da execugio contratual dos servicos
concedidos. Afinal, o fato de o Poder Concedente deter competéncia originaria para
fiscalizar a atuagdo das concessionarias ndo impede a atuagdo cooperativa e suplementar do
TCU, que pode, assim, fiscalizar a prestagdo dos servigos publicos delegados. Por outro
lado, a Corte de Contas ndo pode substituir o 6rgdo regulador, sob pena de atuar de forma
contraria a Constituicdo Federal. Nesse sentido, cumpre reiterar que a fiscalizagdo do
Tribunal deve ser sempre de segunda ordem, sendo seu objeto a atuagdo das agéncias
reguladoras como agentes estabilizadores ¢ mediadores do jogo regulatorio. Logo, essa
fiscalizag¢do ndo deve versar sobre o jogo regulatorio em si mesmo considerado.

49 Na mesma linha e mais recente, o0 Acérdao 1166/2019-Plenario, de relatoria do eminente Min.
Augusto Nardes, detalhou esse assunto, inclusive delineando a possibilidade da atuagdo do TCU,
conforme excerto do Relatorio do Acordao (sem grifos no original):

Assiste razdo a recorrente quanto ao fato de o controle exercido pelo TCU ser de segunda
ordem. Ocorre que, conforme a jurisprudéncia citada pelo préprio recorrente, a
discricionariedade técnica conferida aos administradores das agéncias reguladoras e
de qualquer outro ente publico nio constitui fator impeditivo para o exercicio das
competéncias do TCU, pois o Tribunal deve fazer determinacdes se restar
comprovada a ilegalidade e demonstrada a pertinéncia técnica das recomendacgoes.

(..)

° OLIVEIRA, R. C. R. Novo perfil da regulacio estatal: Administragio Publica de resultados e analise de impacto
regulatdrio. Rio de Janeiro: Forense, 2015.
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Registre-se ainda que o TCU pode determinar medidas corretivas a ato praticado na esfera
de discricionariedade das agéncias reguladoras, desde que esse ato viole o ordenamento
juridico, do qual fazem parte os principios da economicidade da Administracao
Publica e da modicidade tarifaria na prestacdo de servicos publicos (cf. Acoérdao
644/2016 — Plenario, de relatoria do Exmo. Min. Walton Alencar Rodrigues).

Sao estes aspectos que caracterizam o controle do TCU sobre os atos de regulacdo como de
segunda ordem, na medida que o limite a ele imposto esbarra na esfera de
discricionariedade conferida ao ente regulador, sendo vocacionado para exarar
determinagdes apenas quando for constatada a pratica de atos ilegais.

50.Verifica-se que a atuagdo do Tribunal em relagdo a atividade regulatoria do Estado ¢ de
segunda ordem, ndo impedindo, entretanto, a expedicdo de Recomendacgdes e até Determinacdes
em caso de eventuais ndo conformidades constatadas, sendo parte dessa justificativa a violagao de
principios da Administracdo Publica, dentre os quais, o principio da modicidade tarifaria e o
principio da economicidade.

51.Por fim, vale fazer uma breve contextualizacdio do cenario regulatério internacional,
especialmente nos Estados Unidos e na Europa, onde hd uma busca por uma better regulation,
que pode ser definida como medidas para que a regulagdo por meio de politicas ¢ leis alcancem
seus objetivos com o menor custo. Isso em resposta ao que inicialmente resultou em um excesso
regulatorio (asfixia regulatoria), que gerava, inclusive, demandas judiciais morosas e ineficientes.
Posteriormente, o excesso regulatorio foi substituido por uma desregulamentagdo, também
ineficiente e permissiva, gerando problemas na prestac@o e no controle dos servigos.

52.Chegou-se entdo a um ponto de equilibrio (better regulation), onde “sdo ressaltados o
rompimento com técnicas rigidas de regulacdo, geralmente baseadas no comando e controle, ¢ a
utilizagdo de intervencdo regulatoria nos casos em que for necessaria a intervencdo ¢ na medida
em que for necessaria”'® (ARAGAO et al, 2018, p. 28). Essa ¢ uma importante responsabilidade
do TCU, que pode, como dito, agir com Recomenda¢des ¢ Determinagdes para assegurar uma
adequada regulagdo do Poder Concedente sobre o servigo publico prestado pelas concessionarias,
a depender da necessidade e da relevancia de cada caso.

53.No caso especifico da Lotex, por ainda estarem pendentes a elaboracdo de algumas normas
fundamentais para a prestacdo do servigo a ser concedido a um ente privado — conforme sera
verificado a seguir —, existe um limbo regulatério cuja consequéncia mediata podera ser a
inseguranca juridica no contrato de concessao, com risco de impactos na modicidade tarifaria — e
a propria continuidade do objeto de concessdo —, demandando uma adequada avaliacdo dos riscos
regulatorios previamente a implementagdo dos normativos.

54.Superada a questdo da atuacdo do Tribunal no ambito das atividades de regulagdo do Poder
Publico, dé-se continuidade as analises sobre a regulacdo dessa novel atividade que ¢ a Loteria
Instantanea Exclusiva a ser prestada sob a responsabilidade de um consorcio privado (Consoércio
Estrela Instantanea).

55.Para tratar dessa questdo regulatéria e verificar a suficiéncia e adequagdo de eventuais
normativos existentes elaborados pelo Ministério da Economia, foram empreendidas diligéncias a
entdo Sefel, atual Secap e, também, reunides entre auditores da SecexFinancas e membros da
Secap, do Ministério da Economia (pecas 152, 154, 157, 158 e 159) e do COAF. Vale ressaltar
que a verificacdo da estruturagdo do Poder Concedente para realizar a regulagdo da Lotex vem
ocorrendo concomitantemente as analises dos demais estagios IN-TCU 27/1998.

56.Uma das demandas foi enderecada a entdo Sefel para enviar informagdes sobre as suas
atividades e estrutura, de modo a conhecer melhor sua capacidade de atuacdo. A partir de
esclarecimentos de membros da Sefel e apresentacdes de sua estrutura e organizagdo (pega 114),
foi possivel obter subsidios da efetiva estruturagdo normativa e de pessoal existente. A

10 ARAGAO, A. S.; PEREIRA, A. C. M.; LISBOA, L. L. A (coords.). Regulagio e Infraestrutura. As novas perspectivas da
regulagdo e o judiciario brasileiro (p. 21-50). Belo Horizonte: Férum, 2018
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apresentacdo realizada por aquela Secretaria tratou dos seguintes assuntos: regulacdo de loterias
no Brasil; forca de trabalho da Secretaria; normas de regulagdo; concessao da Lotex; e acdes
planejadas.

57.Naquela oportunidade, foi informado que havia dezenove servidores lotados no ambito da
Sefel, com diversas qualificagdes como: experiéncia em autorizagdo, normatizagdo e fiscalizacao
das Loterias Federais — inclusive processos de certificacdo; experiéncia na autorizagao de planos e
fiscalizacdo da cadeia produtiva da antiga loteria instantanea explorada pela CEF; acesso e uso
dos sistemas informatizados da operacao de loterias na CEF; servidores com assento no Conselho
de Controle de Atividades Financeiras (Coaf), World Lottery Association Security and Risk
Management Committee (WLA SRMC) e International Association of Gaming Regulators
(IAGR); além da capacitacdo frequente dos servidores em eventos de loterias nacionais e
internacionais.

58.0utro aspecto abordado foi sobre as ac¢des planejadas para realizar essa regulagdo, mais
especificamente os atos normativos que serdo expedidos. Foi informado que optaram por
construir esse arcabougo regulatério em conjunto com o futuro concessionario, por razdes
técnicas e de funcionalidade dos sistemas que serdo desenvolvidos pelo prestador do servigo.

59.0s assuntos ja indicados para serem tratados em novos normativos para delinear as atividades
do concessionario da Lotex foram: informagdes gerenciais e prestagdo de contas, a exemplo da
Portaria SEAE n° 94/2014 (pe¢a 155) que regulamenta a prestacdo de contas da atividade lotérica
exercida pela Caixa Economica Federal (CEF) e que seria adaptada para a situagdo da Lotex;
normativo para a prevengdo a Lavagem de Dinheiro, servindo de pardmetro a Portaria MF n°
537/2013 (peca 156), que estabelece procedimentos a serem adotados por sociedades que
distribuam dinheiro ou bens mediante exploragdo de loterias.

60.Em epilogo, expuseram ainda que outras Portarias serfo editadas “quando houver plena
visibilidade e viabilidade de integragdo de solugdes tecnologicas de conectividade, de indexagdo
de informagdes e de contetdo das bases de dados operacionais, por parte do futuro concessionario
— a exemplo do que ocorre com a CEF”. Isso tudo porque justificam a maior efetividade das
normas e até mesmo a viabilidade de sua criagdo apenas apds a interagdo com o concessionario,
de modo a conhecer sua estrutura, organizacgdo, sistemas e demais particularidades que ndo sdo
passiveis de determinar previamente a essa instalacdo inicial.

61.Um ponto a ser destacado no Contrato de Concessao da Lotex ¢ a exigéncia da implementagao
de um programa de integridade por parte do concessiondrio (pega 124, p. 114), que comunicou
em reunido ja ter iniciado a elaboracdo desse programa. Inclusive, tal exigéncia ¢ condicionante
para o inicio da venda dos bilhetes, devendo ser previamente aprovada pelo Poder Publico, por
expressa previsao contratual (sem grifos no original):

3.3 Constituem condicionantes para o inicio da comercializagdo das Apostas Fisicas e/ou
das Apostas Virtuais da LOTEX (i) a elaboracgdo, por parte da Concessionaria, do
Programa de Integridade, bem assim a sua aprovacdo pelo Poder Concedente; e,
também, (ii) a contratacdo do seguro de que trata a clausula 33, deste Contrato.

62.0 Programa de Integridade é necessario para proporcionar uma melhor governanga ¢ uma
garantia de aderéncia do consdrcio aos normativos que ele esta obrigado a cumprir — inclusive os
relacionados a lavagem de dinheiro. Estudos de consultorias especializadas apontam que um dos
maiores desafios para as empresas ¢ conseguir cumprir todas as obrigagdes legais e regulatdrias a
que estdo sujeitas. A complexidade dessas exigéncias acaba potencializando os riscos
regulatorios, enquanto a existéncia do programa de integridade no consorcio Estrela Instantanea —
a ser necessariamente encaminhado ao regulador — ira contribuir para mitigar tais riscos.

63.A seguir, apresentam-se trechos da diligéncia a Secap sobre o funcionamento da Secretaria e a
formatagdo da regulagdo da Lotex. Para maior entendimento do assunto, vale a leitura de todo o
documento, cujo excerto ¢ destacado a seguir (Peca 157, p 1- 9):

1- No entendimento da SECAP a Unido ja estd totalmente estruturada (recursos humanos,
tecnologicos, normativos € know-how) para fiscalizar a concessao do servigo publico da
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Lotex? Detalhar o que ainda precisa ser realizado e o que ja é considerado adequado;

Entendemos que a atual estrutura se mostra como adequada para autorizagdo, fiscalizacao e
regulacdo do servigo publico de Loteria Instantanea Exclusiva (LOTEX), uma vez que em
paralelo ao processo de concessdo houve a revisdo da estrutura organizacional da area.
Assim, o Ministério da Economia, como responsavel pela coordenacdo e pelo
monitoramento dos procedimentos e das etapas do processo de concessdo, como prevé o
Decreto Federal n® 9.155, de 11 de setembro de 2017, identificou as atividades internos que
poderdo oferecer ganho de escala quando da operacdo da LOTEX. Tais atividades sdo:
acoes de fiscalizagdo, autorizagdo, multa, andlise de dados e andlise de processos
administrativos de atividades de prémios e sorteios no Brasil, que abrangem néo apenas as
Loterias Federais (operadas pela Caixa Econdmica Federal) e as Loterias Estaduais
(operadas por autarquias estaduais), mas também por empresas privadas nas acdes de
distribuicdo gratuita de prémios a titulo de propaganda. Para a condugdo desses processos e
a estruturacdo para a operacdo da LOTEX, quase a totalidade dos servidores da area
passaram por capacitacdo em eventos, nacionais e internacionais, de loterias, nos ultimos
trés anos, de modo a estarem atualizados e treinados para a regulacdo de atividades
inerentes a operacdo de loterias.

Quanto aos recursos tecnologicos, a 4area passou por um processo de interligagdo
tecnologica com o operador da Loteria Federal, o que permite que todos os sistemas em
produgdo daquele operador sejam acessados por este regulador. Tal esfor¢o serviu como
base para o que esta sendo buscado na conectividade com os sistemas do concessionario da
LOTEX, bem como o acesso as diferentes bases de dados que deverdo ser disponibilizadas
ao Poder Concedente, por for¢a do contrato de concessdo, conforme demandado por esta
area, no momento da modelagem da concessdao em referéncia.

Cabe destacar que, em termos de know-how, a area conta com servidores com experiéncia
na aprovagao ¢ homologacdo de planos de premiagdo e na fiscalizagcdo do parque grafico
produtivo, sistemas, seguranca e integridade de loterias instantaneas, quando essa
modalidade lotérica foi operada no pais, até o inicio da década de 2010. Tais servidores ja
foram responsdveis por visitas técnicas de grandes plantas de impressdo de loterias
instantaneas em locais como Chile e Estados Unidos, além de terem participado ativamente
de verificagdes técnicas como de grau de opacidade da massa raspavel de loterias
instantdneas e processos de substituicdo e reimpressdo de grandes lotes dessa modalidade
de loteria no pais.

Complementarmente, a despeito do que ja ocorre atualmente, cabe ressaltar que a area de
regulacdo de loterias do Ministério da Economia também se valera das areas internas
relacionadas a execucdo do contrato de concessdo, como a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, no assessoramento juridico, da Secretaria de Gestdo Corporativa, na gestdo
operacional do contrato, e da area de Ouvidoria, no relacionamento com apostadores.

Por fim, de maneira a normatizar a regulacdo da operacdo da LOTEX, ja estdo mapeados
os atos normativos que serdo expedidos pelo Poder Concedente e que serdo construidos de
forma articulada com o futuro concessiondrio, que tratardo do acesso, repasse e
acompanhamento das informacdes operacionais da concessdo, a exemplo da Portarias
SEAE N° 94, de 07 de outubro de 2014, anexa, ¢ também dos aspectos de Prevencdo a
Lavagem de Dinheiro, a exemplo da Portaria MF N° 537, de 05 de novembro de 2013,
anexa — instrumentos esses que serdo editados quando tivermos a plena visibilidade de
solugdes tecnologicas de conectividade, de indexacdo de informacgdes e de conteudo das
bases de dados operacionais, por parte do futuro concessionario.

2- Quais as diferencas da atuacdo do Ministério da Economia na regulacdo e fiscalizacdo a
ser realizada no servico da Lotex, considerando a nova situagdo de prestacdo do servico,
que sera executado por empresa privada?

Do ponto de vista teoérico, as quatro modalidades lotéricas mundialmente existentes (sorteio
de nUmeros, passiva, prognosticos esportivos e instantanea) possuem as mesmas
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caracteristicas, no sentido que todos os apostadores conhecem a probabilidade de ganho a
priori e que esses apostadores nao influenciam o resultado da loteria. Partindo-se desse
pressuposto, essencialmente as linhas de regulagdo e fiscalizagdo sdo muito similares.
Contudo, diante do arcabouco legal existente e as praticas operacionais para a
modalidade de loteria instantinea, os requisitos de seguranca, integridade, prevencio
a fraudes e de compliance carecem ser muito mais robustos, 0 que exigira elementos
de regulacio e de fiscalizacdo muito mais efetivos e de carater técnico, que exigiram a
construcio de elementos regulatorios e previsdo de fiscalizacio/penalidades muito
mais efetivos do que na operacio das Loterias Federais, por parte da empresa publica
atualmente responsavel por essa operacio (CEF). Tais elementos regulatérios e
previsdo de fiscalizacdo/penalidades foram em sua totalidade expressos no decreto
federal de regulamentacio da modalidade e no contrato de concessio, os quais, em
conjuntos, jaA preveem a atuacio desta secretaria na fiscalizacdo, regulamentacio
infra-legal e enforcement que consideram um ambiente operacional com maior grau
de inovacdo, modernidade e uso de novas tecnologias da informacido do que nas
modalidades de loteria tradicionais.

3- Para a SECAP, quais sfo os principais riscos regulatorios do setor de loterias
instantaneas no Brasil? Quais riscos sao acrescidos pelo fato do servigo ndo ser prestado
pelo Estado e passar a iniciativa privada?

Riscos identificados, com uma regulagdo ndo alinhada as praticas de opera¢do mundial,
sem espaco para inovagdo ¢ moderniza¢do e insuficiente tempo para os operadores
amortizarem os investimentos. Considerando os maiores e melhores mercados
internacionais, o que se verifica ¢ que essa modalidade de loteria responde por quase 25%
do faturamento, sendo a segunda modalidade em vendas e que demanda intensivo ciclo de
inovagdo e modernizacdo no portfolio de produtos ofertados e também nos canais de
comercializagdo. Nesse sentido, entendemos que a presenga, € nao a auséncia, de ente
estatal na operagdo acresceria risco na operagdo, uma vez que o que se verifica na atual
operagdo das Loterias Federais ¢ um baixo nivel de inovagdo e modernizagdo, além de
baixa eficiéncia operacional (96* posi¢do na comercializacdo de loterias per capita no
mundo), sem que o regulador tenha a possibilidade de aplicagdes de penalidades objetivas
como permitira o contrato de concessdo da LOTEX.

()

11- Apresentar a estrutura e funcionamento do Ministério da Economia de modo a
demonstrar a capacidade técnica e operacional para regular e fiscalizar o servi¢o de Loteria
Instantdnea Exclusiva (Lotex), a ser explorado por entidade privada, Consorcio Estrela
Instantanea, formado pelas empresas Scientific Games Italy Investments S.R.L.

()

Por fim, ressaltamos que essa estrutura atualmente contempla 23 (vinte e trés) servidores
publicos, tendo sido recentemente reforcada com os servidores cedidos da Universidade
Federal de Alagoas (UFAL) e da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), além de
remanejamentos internos do Ministério da Economia. Assim, reiteramos o
posicionamento de que a regulacdo, regulamentacio e fiscalizacio da LOTEX nao
constitui atividade estranha nem sobrecarga nas atividades laborais dos servidores
que compdem o quadro funcional desta secretaria, de modo que a estrutura hoje
existente no Ministério da Economia é adequada para o exercicio das competéncias
regulatorias afetas a essa modalidade lotérica.

64.Finalmente, sobre os aspectos regulatorios que se assemelham aos necessarios a regulagdo da
Lotex, a Secap ponderou que os demais itens atinentes a sua regulagdo, como a analise dos planos
de distribuicdo, homologacdo das séries, fiscalizacdo da integridade da operagdo e
acompanhamento da performance do produto sdo idénticos ou similares aos existentes nas outras
trés modalidades de loterias que eles ja regulam rotineiramente, sendo menos complexos e
passiveis de atuagdo mais célere. Destacaram que para a Secap (Pega 157, p. 9):
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A LOTEX nao constitui atividade estranha nem sobrecarga nas atividades laborais dos
servidores que compdem o quadro funcional da Cogps/Sufil/Sefel/MF, de modo que a
estrutura hoje existente no MF ¢é adequada para o exercicio das competéncias regulatdrias
afetas a essa nova modalidade lotérica.

65.Em conclusdo sobre as informagdes transcritas da peca 157, pode-se sintetizar que a Secap:

1- considera estar devidamente preparada para a regulagdo da Lotex, indicando possuir recursos
humanos, tecnoldgicos e know how para desenvolver suas atividades;

2- apesar de entender que “os requisitos de seguranca, integridade, prevencio a fraudes e de
compliance carecem ser muito mais robustos, o que exigira elementos de regulacio e de
fiscalizacio muito mais efetivos e de carater técnico,” ¢ que exigirdo “a construcio de
elementos regulatorios e previsiao de fiscalizacio/penalidades muito mais efetivos do que na
operacdo das Loterias Federais”, considera suficiente o arcabougo normativo existente no
Decreto federal de regulamentagdo da Lotex (Decreto n® 9.327, de 03 de abril de 2018) e no
contrato de concessdo, pois entende que ja preveem a atuacdo da Secap na fiscalizagdo,
regulamentacao e enforcement necessarios.

3- entende que os riscos de baixa inova¢do e modernizacdo seriam maiores com a exploragdo do
servigo por um agente publico do que por um agente privado, justificado pelo baixo nivel de
inovagdo e modernizagdo atualmente existentes nas Loterias Federais, alegando que o setor
privado sera mais efetivo em inovar e modernizar sua estrutura para prestacao do servigo.

66.Ndo obstante as informagdes apresentadas pelo Ministério da Economia/Secap sobre a questdo
regulatoria, as quais demonstram que se declaram aptos e em condi¢cdes de cumprir esse mister,
foram realizadas outras acdes pela equipe técnica da SecexFinangas com vistas a obter mais
subsidios sobre esse assunto e, também, empreenderam-se questionamentos especificos acerca do
Voto do Acordao 514/2018-TCU-Plenario, sobre os pontos levantados pelo eminente Ministro
Aroldo Cedraz, pertinentes a essa regulacdo. Releva a necessidade desse assunto ser bem
delineado o fato dessa regulagdo poder servir como modelo para eventuais novas modalidades de
jogos passiveis de serem liberados no pais.

67.Sobre a diligéncia complementar direcionada ao Ministério da Economia (pega 158),
destacamos as informacdes:

()

a) O ato justificativo de concessdo da LOTEX, como registra o Despacho da Secretaria de
Acompanhamento Fiscal, Energia e Loteria, do Ministério da Fazenda, de 21 de margo de
2018, anexo, da a devida diretriz de regulagdo dos servicos de loteria instantdnea, em
especial no item abaixo reproduzido, que, por sua vez, encontra-se desdobrado nos termos
do Edital e do Contrato de Concessao.

“9. Por fim, explicitado e justificado o objeto da concessao publica, qual seja, a Concessao
do Servigo Publico Loteria Instantanea Exclusiva (Lotex), resta enfatizar que os servigos
deverdo ser prestados de forma que sejam satisfeitas as condigdes de regularidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade e cortesia no trato com o publico
consumidor do produto lotérico, mantida, sempre, a atribui¢do do Ministério da Fazenda
para regular, supervisionar, fiscalizar e aplicar penalidades, exercendo-se, de forma
diligente, o poder de policia detido pelo 6rgdo.”

b) Tal diretriz foi efetivamente aplicada nos termos do Edital e do Contrato de Concessdo
da LOTEX, em especial naqueles pontos que tratam da prerrogativa do poder concedente
(1) fiscalizar o concessionario a qualquer tempo; (ii) solicitar dados e informagdes sobre a
operagdo da loteria instantanea e sobre o fiel cumprimento do Contrato de Concessao; (iii)
exigir do concessionario as certificagbes da Norma de Controle de Seguranga da
Associagdo Mundial de Loterias (World Lottery Association Security Control Standard —
WLA SCS), para as melhores praticas de seguranca da informacdo, continuidade de
negocio e integridade da operacdo, e de Jogo Responsdvel da Associagdo Mundial de
Loterias (World Lottery Association Responsible Gaming Framework), para as melhores
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praticas de prevengdo ao Transtorno do Jogo ou Jogo Patolégico (comumente conhecido
como vicio em jogo) e prote¢do do publico apostador.

()

e) Por fim, de maneira a normatizar a regulacdo da operacdo da LOTEX, ja estdo
mapeados os atos normativos que serdo expedidos pelo Poder Concedente e que serdo
construidos de forma articulada com o futuro concessionario, que tratardo do acesso,
repasse e acompanhamento das informagdes operacionais da concessdo, a exemplo da
Portarias SEAE N° 94, de 07 de outubro de 2014, anexa, e também dos aspectos de
Prevengdo a Lavagem de Dinheiro, a exemplo da Portaria MF N° 537, de 05 de novembro
de 2013, anexa — instrumentos esses que serdo editados quando tivermos a plena
visibilidade de solugdes tecnoldgicas de conectividade, de indexagdo de informagdes e de
contetido das bases de dados operacionais, por parte do futuro concessionario.

68.Um aspecto importante a ser tratado pela Secap é a questio normativa, e que, como
informaram, ainda nao se encontra concluida. O arcabougo regulatdrio esta previsto para ser
realizado pari passu com as experiéncias contatuais, de acordo com o desenrolar da avenca.
Nesse contexto, faz-se essencial a realizagdo de uma avaliagdo dos riscos regulatorios por parte da
Secap, de modo a permitir que sejam avaliados e tratados os principais riscos dessa nova forma de
prestacao do servico de Loteria Instantdnea Exclusiva por agentes privados.

69.Em outras palavras: considerando a potencial onerosidade das exigéncias regulatérias — cujo
escopo ¢ tamanho ainda se faz incerto —, a auséncia de regras (em regulagdo stricto sensu)
pode impor riscos ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos. A matriz de riscos
contratuais nao poderia prever a alocacdo de responsabilidades por eventos pautados em regras
que sequer existem, o que pode impor uma inseguranca juridica ao acordo. Tais incertezas, em
potencial, sdo nocivas a estabilidade necessaria ao provimento harmonioso das exigéncias do
concessionario; e a gravidade desse limbo normativo serd tdo grave quanto mais onerosas forem
as demandas regulatorias futuras.

70.E justamente diante desse desafio regulatério, considerando a possibilidade de ocorrerem
situacdes ndo previstas contratualmente e que possam impactar na adequada prestacao do servigo
e no equilibrio econdmico-financeiro, ¢ que se faz importante a elaboragdo pelo Poder
Concedente uma matriz de riscos contendo a sua alocagdo e medidas corretivas/preventivas. Ha
que se regulamentar os pontos identificados, de modo a se antecipar futuras ocorréncias que

possam prejudicar o bom andamento da prestagdo do servigo.

71.Fato ¢ que ndo houve ainda lastro regulatorio da fiscalizagdo desse servigo prestado por um
ente privado no pais. Vale destacar que se faz salutar, como instrumento de compliance, que as
normas se baseiem nos riscos identificados. Riscos baixos, com excessos regulatorios, geram
ineficiéncia; riscos altos ignorados, podem impactar em uma gestdo temeraria. Pois esse fino
equilibrio regulatorio — better regulation — é provido por uma visdo pragmatica ¢ realista dos
riscos da atividade regulada. Pois essas incertezas regulatorias s6 poderdo ser adequadamente
esquadrinhadas apds esse mapeamento de riscos — ainda inexistente. Tal providéncia ha de ser
empreendida pelo Poder Concedente.

72.Em primeiro passo de tal necessidade, urge identificar e rastrear os respectivos riscos. As
lentes desse processo devem assumir a otica da qualidade e do interesse ultimo do usudrio
(conceitualmente, considerado hipossuficiente, na teoria da regulagdo); mas natural também que,
nessa analise, se mapeiem os processos com foco nos pontos criticos de fraudes.

73.Tudo isso em conta, faz-se forcoso novamente repetir que as incertezas regulatorias existentes
podem dar azo a demandas por reequilibrio econdémico-financeiro, trazendo a responsabilidade ao
Estado para realizar previamente uma proficua analise dos riscos regulatorios existentes para a
fiscalizacdo da Lotex. Aumenta o senso de oportunidade da avaliagdo desses riscos o fato da
Secap planejar elaborar normativos para a regulacdo do servico da Lotex, o que resultard em
maior proveito dessa analise dos riscos regulatérios na atividade de normatizacao.

74.Portanto, em conclusdo a todo o disposto, com base nos principios da seguranga juridica, da
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modicidade tarifaria, da economicidade e eficiéncia, entende-se necessario propor ao Tribunal
para fixar prazo ao Ministério da Economia/Secap para realizar uma avaliacdo dos riscos
relativos a regulagao a ser aplicada no servico da Loteria Instantinea Exclusiva (Lotex), de
modo a considerar os impactos dessa nova atividade de regulacdo do servico da Lotex a ser
desenvolvido por um ente privado que, no caso, serd o Consorcio Estrela Instantanea.

b) Regulag¢ao com vistas ao combate a lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo

75.Sobre a regulagdo com vistas ao combate a lavagem de dinheiro e financiamento ao
terrorismo, a referéncia em ambito mundial para o combate a esses crimes ¢ o Financial Action
Task Force (FATF) denominado no Brasil como Grupo de A¢do Financeira contra a Lavagem de
Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo (GAFI).

76.0 GAFI foi criado em 1989 e atua para prevenir e combater a lavagem de dinheiro e o
financiamento do terrorismo. Esse Orgdo expediu quarenta Recomendagdes para auxiliar os
paises a promoverem a efetiva implementacdo de medidas legais, regulatorias e operacionais para
combater a lavagem de dinheiro (LD), o financiamento do terrorismo (FT) e o financiamento da
proliferacdo de armas de destrui¢do em massa (FP), além de outras ameacas a integridade do
sistema financeiro relacionadas a esses crimes. A ado¢do desses padrdes abrange mais de 180
paises!!, sendo o Brasil um dos signatarios.

77.Atualmente aquela Forga Tarefa atua com uma “abordagem baseada em riscos” para que todos
os paises combatam a lavagem de dinheiro, o financiamento ao terrorismo e o financiamento da
proliferagdo de armas de destruicdo em massa. Segundo o GAFI, tal abordagem torna esse
combate mais eficiente e menos oneroso para ser implementado. Nesse sentido, uma boa pratica
na regulacdo da Lotex seria aplicar os conceitos do GAFI ao que for possivel, de modo a se
mitigar o risco de ocorrer irregularidades na prestacdo do servico e na utilizagdo da Loteria
Instantanea Exclusiva (Lotex).

78.Para fins de apoio a regulamentagdo da Lotex, com base nas recomendac¢des do GAFI, a
primeira das quarenta recomendagdes merece destaque, pois trata da “Avaliacdo de riscos e
aplicagdo de uma abordagem baseada no risco”. Segundo o GAFI, essa recomendagdo se refere a
uma abordagem baseada em riscos para garantir que as medidas de prevencdo e mitigacdo da
lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo sejam proporcionais aos riscos identificados.
Vale reproduzir um trecho dessa abordagem!? (GAFT 2012, p. 8):

A abordagem baseada no risco permite que os paises, dentro das exigéncias do GAFI,
adotem um conjunto mais flexivel de medidas para direcionar mais efetivamente seus
recursos e aplicar medidas preventivas que sejam proporcionais a natureza dos riscos para
concentrar seus esfor¢os da maneira mais eficiente possivel.

79.Esse ponto fortalece o encaminhamento proposto ao Tribunal para Determinar que o Poder
Concedente, por meio do Ministério da Economia, realize uma avaliacao dos riscos relativos a
regulaciio a ser aplicada no servico da Loteria Instantianea Exclusiva (Lotex).

80.0utro fator digno de nota e que serve de reforgo para a implementacdo da avaliagdo de riscos
¢ que o Brasil, pelo fato de ser membro do GAFI, recebe fiscalizagdes desse Orgdo. Um dos
aspectos fiscalizados ¢ exatamente a identificagdo e o tratamento dos riscos de lavagem de
dinheiro e financiamento ao terrorismo. Ha a possibilidade de ocorrem sangdes aos paises que
sejam omissos nessas acdes. Para a Lotex, por representar atividade de jogos e ser passivel de tais
riscos, faz-se ainda mais imperativa a necessidade dessa analise.

81.Uma dessas boas praticas apontadas pelo GAFI ¢é aplicar medidas que aumentem a
transparéncia, com informagdes confiaveis e disponiveis das pessoas juridicas (GAFI, 2012, p. 6)

I Disponivel em: <http:/www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/prevencao-e-combate-a-lavagem-de-
dinheiro-¢-ao-financiamento-do-terrorismo/gafi> Acesso em: 10/1/2020.

12 PADROES INTERNACIONAIS DE COMBATE A LAVAGEM DE DINHEIRO E AO FINANCIAMENTO DO
TERRORISMO E DA PROLIFERACAO (fev/2012). Disponivel em: <
http://www.fazenda.gov.br/orgaos/coaf/arquivos/as-recomendacoes-gafi>. Acesso em: 2/2/2020.

20

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64651664.


http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/prevencao-e-combate-a-lavagem-de-dinheiro-e-ao-financiamento-do-terrorismo/gafi
http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/prevencao-e-combate-a-lavagem-de-dinheiro-e-ao-financiamento-do-terrorismo/gafi
http://www.fazenda.gov.br/orgaos/coaf/arquivos/as-recomendacoes-gafi

m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 010.604/2016-2

e suas estruturas envolvidas na atividade e, também, exigir com mais rigor informagdes sobre as
transferéncias eletronicas de recursos (GAFI, 2012, p. 107).

82.Com relagdo a aplicagdo pela Secap e, também, pelo proprio consorcio Estrela Instantanea, de
medidas para prevenir e combater a lavagem de dinheiro e o financiamento ao terrorismo, faz-se
necessario considerar, dentre as 40 recomendagdes do GAFI, as que melhor se adequem as
atividades afetas a Lotex.

83.Vale destacar que “As recomendacdes do GAFI, portanto, estabelecem um padrao
internacional que os paises devem adotar por meio de medidas adaptadas as suas
circunstiancias particulares”. Dessa maneira, hd discricionariedade na aplicacdo dessas
recomendag¢des por cada componente, conforme os sistemas legais, administrativos, financeiros
operacionais de cada pais e institui¢ao.

84.Especificamente no ambito brasileiro, a legislacdo atinente ao assunto lavagem de dinheiro foi
prevista na Lei 9.613, de 3 de margo de 1998, que dispde sobre os crimes de "lavagem" ou
ocultacdo de bens, direitos e valores; a prevencdo da utilizagdo do sistema financeiro para os
ilicitos previstos nesta Lei e cria o Conselho de Controle de Atividades Financeiras — COAF.

85.Houve alteracdo desse normativo pela Lei 12.683, de 9 de julho de 2012, produzida “para
tornar mais eficiente a persecug@o penal dos crimes de lavagem de dinheiro”. Essa norma alterou
a previsdo constante nos oito incisos do art. 1° da Lei 9.613/1998, que detalhavam como seriam
praticados os crimes previstos no caput do artigo. A partir dai, o dispositivo passou a estipular
reclusdo de trés a dez anos e multa para quaisquer atividades: “Art. 1° Ocultar ou dissimular a
natureza, origem, localizacdo, disposi¢do, movimentacdo ou propriedade de bens, direitos ou
valores provenientes, direta ou indiretamente, de infragdo penal.” Isso ampliou as hipoteses de
incidéncia no referido dispositivo, deixando de ser enumerativo e facilitando o enquadramento
pelo juiz.

86.Houve, ainda, outra alteragdo da Lei 12.683/2012, ocorrida mais recentemente pela Lei
13.974, de 7 de janeiro de 2020, a qual reestruturou o COAF e passou a vincular o Orgdo ao
Banco Central do Brasil. Recentemente o Orgéo foi alvo de agdes no Supremo Tribunal Federal
(STF) em razdo de suas atividades de compartilhamento de dados. Na ocasido o STF definiu
como poderia ser realizado o compartilhamento de informacdes geradas pelo COAF.

87.0 Conselho representa no Brasil o equivalente as Unidades de Inteligéncia Financeira (UIFs)
que sdo orgaos publicos com a fungdo de recolher dados, analisa-los e repassa-los as autoridades
para que avaliem a existéncia de ilicitos como a lavagem de dinheiro e o financiamento ao
terrorismo. Vale reproduzir o excerto a seguir sobre a colaboragdo compulsoéria dos paises para o
combate aos crimes transnacionais'?:

Como o Estado ndo tem capacidade de fiscalizar todos os atos financeiros e comerciais
usados para mascarar bens, diversos paises — entre eles o Brasil — criaram um sistema
de colaboragdo compulsoria. Pelo qual profissionais e entidades que trabalham em setores
mais usados por criminosos para ocultagdo de recursos devem notificar autoridades
publicas sempre que tomarem conhecimento de operagdes suspeitas, como transagdes com
altos valores em espécie ou depdsitos fracionados. Assim, bancos, cartorios, seguradoras,
joalheiros, leiloeiros de arte, dentre outros, tem obrigacdo de colaborar com o Poder
Publico e comunicar atos de possivel ocultagdo de bens ilicitos.

88.Tais informagdes consideradas suspeitas ou em valores ou caracteristicas que exijam o reporte
devem ser entregues ao COAF, que as recebe, analisa e repassa aos orgdos competentes em
ambito nacional e internacional.

89.Nesse contexto, se impde a participacdo da Secap, pois aquela Secretaria devera
providenciar os reportes ao COAF de situacées suspeitas identificadas na prestacio do
servico da Lotex, e, também, devera regulamentar as situacdes e valores em que devera o

13 Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-out-29/direito-defesa-mudanca-coaf-bc-combate-lavagem-dinheiro>.
Acesso em 2/2/2020.
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concessionario reportar a Secap para que possam ser enviadas as informacdes ao COAF,
inclusive as situacdes que levantem suspeitas de eventual lavagem de dinheiro ou financiamento
ao terrorismo.

90.Novamente, existe um limbo normativo-regulatorio acerca de quais exatamente serdo as
situacdes de risco a serem devidamente reportadas ao COAF. A atividade ¢ nova, como novos
também sdo os riscos de lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo.

91.Sobre as agdes de prevencdo a lavagem de dinheiro a serem exigidas pela Secap, segue trecho
extraido de diligéncia a essa Secretaria sobre a regulagdo a ser implantada no servico da Lotex
(pega 157, p. 4-5):

6- H4 mecanismos para identificar e reportar: atividades suspeitas, evasdo de divisas,
lavagem de dinheiro, financiamento ao terrorismo sonegagdo de impostos e tributos?

Quais?

Por forca da legislagdo existente, todo mecanismo de prevengdo a lavagem de dinheiro e ao
financiamento ao terrorismo no setor de loterias se da por observancia da Lei 9.613, de 3 de
margo de 1998. Para o setor de loterias, o ente regulador e regulamentador ¢ esta secretaria,
que o faz por meio da Portaria MF N° 537, de 05 de novembro de 2013, a qual sera
atualizada quando do periodo de setup do novo concessionario da LOTEX. Canais de
comunicacdo hoje existente, como SISCOAF e no website da secretaria (a exemplo de
http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/formulario-para-cadastro-
deloterias) serdo mantidos e deverdo ser empregados pelo concessionario da LOTEX.

Os demais reportes que dizem respeito a integridade da operacao deverdo ser realizados ao
Poder Concedente, nos termos do contrato de concessao.

()

9- Aplicabilidade a regulagdo da Lotex de praticas internacionais de combate a lavagem de
dinheiro e financiamento ao terrorismo, como as praticas da Financial Action Task Force
(FATF) e da Financial Action Task Force of Latin America (GAFILAT), organizacdes que
o Brasil ¢ membro e outras praticas internacionais afetas ao setor?

Como anteriormente mencionado, tais praticas sdo definidas pela Lei 9.613, de 3 de marco
de 1998, sendo o ente regulador e regulamentador a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento,
Energia e Loteria (SECAP). Cabe mencionar que esta secretaria também integra o Plenario
do entdo Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf), atualUnidade de
Inteligéncia Financeira (UIF), como consta em http://www.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/ estruturaorganizacional/conselho-de-controle-de-atividades-
financeiras-coaf. Assim, como ja registrado, ja estdo previstos os desdobramentos nesse
campo para o futuro concessiondrio da LOTEX.

92.Um ponto positivo — a potencialmente relevar a auséncia de ferramental regulatério — que
favorece a efetividade da fiscalizagdo € que o setor de loterias possui uma particularidade que
contribui para a regularidade da prestacdo desse servigo e exige maior atencdo para o compliance
do consoércio Estrela Instantanea. Trata-se da exigéncia que o consorcio (e as empresas que o
compdem: Scientific Games Italy Investments S.R.L.-SG e IGT Global Services Limited-1GT)
atuem regularmente em qualquer pais ou mercado, sob o risco de serem punidas ndo apenas no
pais em que ocorrer a infragdo, mas também nos paises que ja exercam suas atividades, caso
descumpram regras em outros paises que atuem, como por exemplo, na atuacao do consorcio para
prestar o servigo da Lotex.

93.Isso significa que a regulagdo desse mercado de loterias e jogos ¢ ampla e pode ultrapassar as
fronteiras onde a empresa detém um dos seus negocios, o que tende a aumentar a adequada
atuagdo dessas empresas, independentemente de qual pais atuem.

94.Tal aspecto contribui para as empresas adotarem todas as medidas para cumprirem as regras
nos mercados onde atuam para ndo serem penalizadas, valendo também para o caso do Brasil, em
que as empresas SG e IGT, componentes do consorcio Estrela Instantanea, serdo obrigadas a
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realizar as atividades definidas pela Secap. Sendo assim, uma adequada regulamentacdo tende a
ser cumprida, ndo s6 em razdo das penalidades passiveis de ocorrerem no Brasil, que pode chegar
a intervengdo do Estado, por meio da anulagdo, rescisdo, caducidade e encampacgdo da concessdo
(art. 35 da Lei 8.987/1995), mas ha ainda o risco de sofrerem penalidades em outros paises, caso
descumpram as normas brasileiras.

95.Além da recomendacdo n° 1 do GAFI, que trata da avaliagdo de riscos, outras recomendagdes
que merecem destaque, sem que sejam desconsideradas as demais recomendagdes, sdo as
seguintes:

95.1. Recomendagao 3, sobre crime de lavagem de dinheiro;

95.2. Recomendagdes 5 e 6, relativas ao financiamento do terrorismo e financiamento da
proliferacdo (de armas de destruicdo em massa);

95.3. Recomendacao 22, devida diligéncia acerca do cliente, considerando limites de valores de
transagdes financeiras;

95.4. Recomendagdo 28, sobre a necessidade de medidas regulatérias e de supervisdo sobre
atividades e profissdes ndo-financeiras designadas (incluidos os cassinos);

95.5. Recomendacao 35, que preza por existirem sangdes efetivas e dissuasivas, de natureza
criminal, civil ou administrativa para casos de ndo cumprimento das obrigagdes de combate a
lavagem de dinheiro.

96.Considerando o exposto, bem como a oportunidade da Secap ainda estar em fase de elaborar
normas sobre a regulacdo da Lotex e ser pertinente que considere os riscos de ocorréncia de
lavagem de dinheiro, demonstrou-se ser de extrema importdncia a avaliacdo dos riscos
regulatérios por parte da Secap para uma adequada regulacio e regulamentacio do servico
da Lotex. Isso serd necessario para enfrentar a questdo trazida pelo Ministro-Relator Aroldo
Cedraz sobre os riscos de prejuizos ao Poder Concedente advindos de uma mora na implantagdo
de mecanismos eficazes de regulamentagcdo e fiscalizagdo técnica e econdmico-financeira,
podendo resultar em ma-qualidade do servigo prestado, prejuizo aos usuarios e até evasao de
receitas.

97.De todo o exposto, tanto em face dos riscos de sangdes internacionais, em face das
recomendac¢des (ainda ndo performadas) do GAFI, bem como o necessario estabelecimento das
condi¢des de risco a serem reportadas ao COAF, em cumprimento aos normativos afetos ao tema,
dentre eles a Lei 9.613/1998 (Lei sobre os crimes de lavagem, ocultagdo de bens, direitos e
valores) e a Lei 12.683/2012, que torna mais eficiente a Lei 9.613/1998, de deve-se empreender
esforcos para o devido mapeamento e tratamento dos riscos de lavagem relacionados com a
prestacao do servico da Lotex por um consorcio privado no pais.

98.Sendo assim, sera proposto ao Tribunal que fixe prazo a Secretaria de Avaliagdo de Politicas
Publicas, Planejamento, Energia e Loteria (Secap) para que, em 60 dias, empreenda uma analise
dos riscos relacionadas com a Concessao da Lotex, com foco nos riscos regulatorios e de lavagem
de dinheiro, evasdo de divisas e financiamento ao terrorismo, de modo a considerar essa analise
para a elaboracdo dos normativos que irdo regular o servico da Loteria Instantinea
Exclusiva (Lotex).

CONCLUSAO

99.A partir dos exames da documentagdo encaminhada sobre o segundo e terceiro estagios da IN-
TCU 27/1998 (art. 7°, incisos II e III), ndo se observou irregularidade ou nao-conformidade que
merecesse atuacdo do Tribunal nesse processo de concessdo. Dessa forma, esta unidade técnica
considerou inexistir irregularidade capaz de interromper continuidade do certame.

100. Finalmente, serd proposto ao Tribunal para considerar que, sob o ponto de vista
formal, foram cumpridos os requisitos do segundo e terceiro estagios da outorga, ndo obstante a
oportunidade de o TCU fixar prazo para que o Ministério da Economia/SECAP realize e remeta
ao TCU, em 60 dias, uma analise dos riscos relacionadas com a Concessdo da Lotex, com foco
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nos riscos regulatorios e de lavagem de dinheiro, evasdo de divisas e financiamento ao terrorismo,
de modo a considerar essa analise para a elaboracdo dos normativos que irdo regular o servico da
Loteria Instantanea Exclusiva (Lotex).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
101. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracdo superior, propondo:

a) considerar que ndo foram observadas irregularidades capazes de demandar acdo do TCU
sobre o segundo e terceiro estagios da licitacdo da Lotex, conforme o art. 7°, incisos II e 11T da IN-
TCU 27/1998;

b) fixar prazo ao Ministério da Economia/Secap, para que, em 60 (sessenta) dias, realize ¢
remeta ao TCU a identificagdo, analise e respectivo tratamento dos riscos relacionados a
Concessdo da Loteria Instantanea Exclusiva (Lotex), com foco nos riscos regulatorios, em termos
da adequada qualidade, modicidade tarifaria e continuidade da prestacdo do escopo contratual,
bem como dos riscos relacionados a lavagem de dinheiro, evasdo de divisas e financiamento ao
terrorismo, considerando as recomendagoes estabelecidas pelo Grupo de Agdo Financeira contra a
Lavagem de Dinheiro e o Financiamento do Terrorismo (GAFI) e pela Lei 9.613/1998, de modo a
respaldar a razoabilidade, proporcionalidade e a seguranga juridica necessaria para a elaboragdo
dos normativos que irdo regular o servigo de exploracdo de loterias instantaneas no Brasil;

¢) encaminhar copia do Acérddao, bem como do Relatério e da Proposta de Deliberagdo que o
fundamentam:

c.1) ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES);
c.2) a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria (Secap);
c.3) ao Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica (PPI).

d) restituir o presente processo a SecexFinancas para a continuidade das analises do 4° estagio do
processo de outorga de concessdo do servigo publico de Loteria Instantdnea Exclusiva (Lotex), nos
termos do art. 7°, inciso IV da IN TCU 27/1998, circunstincia em que aquela unidade deve avaliar
0 adequado cumprimento do estabelecido no subitem ‘b’, desta proposta de encaminhamento.”

E o Relatorio.
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