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RELATORIO

Adoto, como parte deste Relatorio, a instrugdo da Secretaria de Controle Externo da
Fazenda Nacional (pecga 202), a qual contou com a anuéncia do seu corpo dirigente (pegas 203-204):

“l.Cuidam os autos de fiscalizacdo de outorga de concessdo do servico publico de Loteria
Instantanea Exclusiva (Lotex). Em instru¢do anterior da SecexFinancas (peg¢a 162) foram
analisados o segundo e o terceiro estagio, nos termos da IN-TCU 27/1998, especialmente do seu
art. 7°, incisos II e III. O Tribunal aprovou os estagios por meio do Acérdao 1421/2020-TCU-
Plenario, de relatoria do Ministro Aroldo Cedraz.

2. A tultima etapa para a finalizacdo do processo de concessdo seria o 4° estagio, momento em
que devem ser avaliados o ato de outorga da concessdao bem como o contrato de concessdo.
Ocorre que o poder concedente ndo concluiu essa etapa, em razdo de inconformidades do licitante
vencedor, o Consorcio Estrela Instantanea, composto pelas empresas Scientific Games Italy
Investments S.R.L. (SG) e IGT Global Services Limited (1GT), que ndo cumpriu as exigéncias
necessarias para a assinatura do contrato de concessdo, conforme serd exposto no decorrer das
analises.

3. A presente instrugdo avaliara os fatos apresentados pelo poder concedente acerca da
impossibilidade de continuidade do processo de outorga do servico publico da Lotex, de
acordo com o informado pelo BNDES a peca 199 deste processo.
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4. Vale reforcar que, como exposto em instru¢cdo anterior desta unidade técnica (peca 162), as
analises deste processo se dardo nos termos da IN 27/1998, em atendimento ao disposto no §2° do
art. 15 da IN-TCU 81/2018, que exigiu sua aplicacdo apenas para desestatizagOes iniciadas a
partir do ano de 2019.

HISTORICO

5. A seguir, faz-se um breve relato do processo até o momento atual, de acordo com as analises
dos estagios da concessao.

6. O primeiro estagio foi avaliado inicialmente a peca 60, por instrugdo da entdo Secretaria de
Controle Externo do Rio de Janeiro Secex-RJ e, em coparticipagdo, posteriormente analisado pela
Secretaria de  Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo Civil
SeinfraRodoviaAviagdo (peca 86). As unidades técnicas propuseram a aprovagdo do primeiro
estagio, o que foi acatado pelo Plenario do TCU, no ambito do Acordao 514/2018-TCU-Plenario,
de 14 de margo de 2018, de relatoria do eminente Min. Aroldo Cedraz (pega 92).

7. Em razdo de terem ocorrido duas desergdes na licitagdo, foram realizadas alteracdes pelo
poder concedente no primeiro estagio, inclusive alteracdes na modelagem econdmico-financeira
da concessdo, o que gerou a necessidade de nova analise pelo Tribunal de Contas da Unido, para
constatar eventuais reflexos e seus impactos para a concessao da Lotex.

8. Essa nova andlise foi realizada pela Secretaria de Controle Externo do Sistema Financeiro
Nacional e dos Fundos de Pensdo (SecexFinangas) a peca 133, com entendimento de que as
alteragOes, inclusive na modelagem econémico-financeira estavam de acordo com os requisitos
do primeiro estagio da concessdo, conforme previsto no art. 7°, I, ‘a’, da Instru¢do Normativa
TCU 27/1998. O TCU se manifestou de acordo com a proposta da SecexFinangas, aprovando as
alteragdes por meio do Acordao 2433/2019-TCU-Plenério, de 9 de outubro de 2019 (pega 137).

9. O segundo e o terceiro estagios foram avaliados em conjunto a peca 162 pela SecexFinangas,
que se manifestou favoravelmente a aprovagdo, com o seguinte encaminhamento:

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 Concessao
da Lotex, com foco nos riscos regulatorios ¢ de lavagem de dinheiro, evasdo de divisas e
financiamento ao terrorismo, de modo a considerar essa analise para a elaboragdo dos
normativos que irdo regular o servico da Loteria Instantdnea Exclusiva (Lotex).

10.Na ocasido, o Tribunal apreciou a manifestagdo da SecexFinancas por meio do Acérdao
1421/2020-TCU-Plenario, de 3/6/2020, de relatoria do relator Ministro Aroldo Cedraz. A partir
desse momento, ficou sob a responsabilidade do poder concedente seguir com o estagio final da
concessdo da Lotex, o que sera avaliado no topico seguinte (pega 177).

EXAME TECNICO

11.A partir do Acordao 1421/2020-TCU-Plenario, ficou aprovada a continuidade da concessdo da
Lotex, que precisaria cumprir as exigéncias do quarto e ultimo estagio para a licitacdo ser
concluida, com a realizagdo dos atos de outorga ¢ a assinatura do contrato de concessao.

12.Nesse momento deveriam ser realizados e remetidos para avaliagdo do Tribunal: a) o ato de
outorga; e b) o contrato de concessdo ou de permissdo. Ocorre que esse estagio ndo chegou a ser
concluido, conforme informa¢des do poder concedente que serdo analisadas por esta unidade
técnica (pega 199).

13.Nos termos do inciso IV do art. 8° da IN-TCU 27/1998, o dirigente do poder concedente deve
remeter ao Tribunal a documentacgdo relativa ao quarto estagio em até cinco dias apos a assinatura
do termo contratual. Considerando a ndo continuidade do procedimento licitatério, o poder
concedente se manifestou perante o TCU apds dar-se cumprimento aos procedimentos normativos
previstos para exigéncia da garantia, manifestacdo em recursos e andlise das defesas. As
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informagdes foram devidamente formalizadas a peca 199.

14.0 Oficio do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico ¢ Social (BNDES) AEP/DEP1
01/2021, de 27 de abril de 2021 (pega 199) remete ao Tribunal de Contas da Unido o
detalhamento das ultimas agdes relativas ao processo licitatorio da Lotex até culminar com o
poder concedente realizando a execucdo da garantia dada pelo Consorcio Estrela Instantinea, no
montante de R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais). Esse montante foi garantido em
partes iguais pelas duas empresas consorciadas, ou seja, R$ 12.500.000,00 (doze milhdes e
quinhentos mil reais) dados em garantia pela empresa Scientific Games Italy Investments S.R.L.
(SG) e mais R$ 12.500.000,00 (doze milhdes e quinhentos mil reais) pela empresa IGT Global
Services Limited (IGT). A comunicagdo as empresas consorciadas foi realizada conforme
registrado a peca 199, p. 157 a 169.

15.0 prazo previsto em edital para a empresa adjudicataria comprovar o cumprimento de todas as
condi¢Oes necessarias a assinatura do contrato foi de até 60 dias uteis apds a publicacdo da
homologagdo do resultado do Leilao pelo BNDES (peca 102, p. 36). Conforme exposto pelo
BNDES (pega 199, p. 1), essa comprovagao ndo ocorreu e o pedido de prorrogagdo pelo mesmo
prazo de 60 dias tuteis foi deferido pelo Ministério da Economia ao Consdrcio Estrela Instantanea,
que deveria comprovar todas as condigdes exigidas para a assinatura até no maximo dia
29/6/2020.

16.0 novo prazo concedido ndo foi atendido pelo Consorcio Estrela Instantanea e, novamente, foi
solicitada a prorrogacdo do prazo, o que foi atendido pelo Ministério da Economia (pega 199, p.
6), com a justificativa dos impactos decorrentes da Covid-19 para permitir essa nova e
excepcional prorrogacdo. Assim, o prazo final previsto com a novel prorrogacdo foi para
comprovagdo de todos os requisitos para a assinatura do contrato serem apresentados até a data de
21/9/2020.

17.0correu que, novamente, o Consorcio Estrela Instantanea ndo apresentou os requisitos para a
assinatura do contrato de concessdo e, ainda, solicitou ao Ministério da Economia outra
prorrogagdo dos prazos (peca 199, p. 9). Naquela ocasido, o consorcio alegou que aguardava
resposta da Caixa Econdmica Federal sobre a aprovacao de eventual contrato de distribui¢do a ser
celebrado com o consoércio (peca 199, p. 12). Outra alegacao do consorcio para tentar justificar o
terceiro pedido de prorrogagdo foi a dificuldade gerada pela pandemia da Covid-19 e os
lockdowns, o que teria gerado dificuldade para registrar em cartorio os documentos necessarios a
nomeacao dos conselheiros estrangeiros perante a Junta Comercial do Estado de Sao Paulo (peca
199, p. 16).

18.0 Ministério da Economia decidiu ndo conceder novo prazo para o Consorcio Estrela
Instantanea e indeferir o pleito do consdrcio pelos motivos expostos a seguir (pega 199, p. 171 e
172):

a) O edital da licitagdo, mais especificamente na minuta do contrato de concessdo
(3780270), anexo ao edital, prevé em seu item 9.4 que ‘Fica desde ja estabelecido que a
Concessionaria tera ampla liberdade para selecionar e contratar os PDVs para a
comercializacdo da LOTEX, assim como para estabelecer, por qualquer meio, a
estrutura necessaria para o pagamento de prémios aos Apostadores, observada a
legislaciio aplicavel’ - o que da ampla e total liberdade para o concessionario da LOTEX
estabelecer seus pontos de venda e locais de pagamento de prémios, dentro da conveniéncia
mercadologica;

b) A relacio contratual entre a Caixa Econdomica Federal (CEF) e o Consoércio EIL é
uma relacdo comercial privada entre terceiros, a qual foi aventada como mera
possibilidade nos comunicados que antecederam o leildo, sempre com a ressalva de que
eventual formalizacdo do acordo estava condicionada a aprovacgdo pelas instincias de
governanca da CEF;

¢) A troca de correspondéncias eletronicas apresentadas como demonstracdo de uma
possivel relagdo comercial com a CEF em nada indica que havera uma celebragdo
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contratual com aquela empresa ptblica nos proximos quinze dias uteis;

d) O atual processo licitatorio ja foi amplamente flexibilizado, em termos de ajuste de
cronograma, nas duas prorrogacées anteriores; A primeira, que postergou o prazo de
comprovagdo das condi¢des prévias do contrato de 19/03/2020 para 29/06/2020, por
solicitacdo do consorcio em razdo de ‘em razdo dos tramites juridicos e burocraticos
envolvendo ambas empresas internacionais constituintes da SPE’, em marco de 2020. A
segunda prorrogacdo, em junho de 2020, novamente motivada por solicitagdo do consorcio,
em razdo do impacto superveniente da COVID-19, alterou o prazo de comprovagao das
condigdes prévias do contrato de 29/06/2020 para 21/09/2020.

¢) Manifestacao anterior da Comissao de outorga (2324631), item 7, ja havia deixado
claro que nio celebrar contrato comercial com a CEF nio seria justificativa suficiente
para afastar as obrigacdes do Consdrcio: ‘[...] caso a Adjudicataria ndo venha celebrar
contrato comercial com a Caixa Economica Federal para utilizacdo da rede comercial, de
acordo com as condi¢des comerciais nao vinculantes divulgadas por meio dos Avisos 7 ¢ 8
da Comissdo de Outorga da licitagdo (“Contrato Comercial”), tal fato nao sera
considerado justificativa aceitavel e suficiente para afastar integralmente as
penalidades decorrentes da recusa em celebrar o Contrato de Concessio, nos termos
dos itens 15.5.1 e 15.5.2. do Edital’.

f) Nao restaram comprovado qualquer avango na negociacdo contratual entre o Consorcio
EIL e aquela empresa publica ou qualquer horizonte de solugdo nos proximos 15 (quinze)
dias uteis, em razao dos riscos apontados na referida correspondéncia, e

g) Soma-se ainda o fato de que flexibilizacdo do cronograma da licitacido ¢ medida
excepcional, que s6 pode ser adotada de forma motivada, mediante analise de fatos e

circunstincias pertinentes, de modo a nao se levar a aceitacdo de condicées nio
oferecidas ao piublico amplo quando do momento da licitacao. (grifos nossos)

19.Diante das justificativas do poder concedente para ndo autorizar a terceira prorrogagao seguida
do prazo, verifica-se que o0 Ministério da Economia agiu amparado pelo edital de concessao, o
qual faculta a decis@o de prorrogar o certame de acordo com a conveniéncia e oportunidade do
poder concedente. No caso especifico ocorreram duas concessdes de prorrogacdes e, também,
havia a liberdade para o eventual concessionario escolher e contratar os Pontos de Venda (PDVs),
que poderiam ou nio serem formados com a participacao da Caixa.

20.Por isso, considerou-se o fato de o concessionario ter a liberdade para definir seus
parceiros de distribuicao dos bilhetes ndo ser razoavel uma terceira prorrogacdo do prazo de
assinatura do contrato pela auséncia de um acordo com um dos eventuais distribuidores possiveis,
como seria a Caixa Economica Federal.

21.0utro fator relevante trazido a baila pelo poder concedente para ndo prorrogar o prazo e
executar a garantia editalicia foi que as sucessivas prorrogacdes realizadas ndo estavam previstas
no edital disponivel a todos os interessados em participar do certame, sendo o prazo disponivel
para estar apto a operar no pais um fator relevante do ponto de vista técnico e financeiro, o que
representa um fator de restri¢do a entrada de novos interessados, que poderiam ter aderido ao
certame caso fosse disponibilizado prazos maiores.

22.Vale reforgar que, conforme exposto em instrugdo precedente desta unidade técnica, o
entendimento do Tribunal referente ao controle do TCU sobre os atos de regulagdo dos seus
jurisdicionados ¢ de segunda ordem. Isso significa que ndo cabe ao TCU a fiscalizagdo direta,
tampouco decidir sobre os aspectos relacionados com a outorga de um servigo publico, conforme
verifica-se no Acérddo 1703/2004-Plendrio, de relatoria do eminente Min Benjamin Zymler (sem
grifos no original):

25. Com fulcro nessas breves consideragoes, 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 atuagao.
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26. O TCU deve atuar de forma complementar a acio das entidades reguladoras no
que concerne ao acompanhamento da outorga e da execuc¢io contratual dos servigos
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 nao pode substituir o 6rgao regulador, sob pena de atuar de
forma contraria a Constituicio Federal. Nesse sentido, cumpre reiterar que a
fiscalizacdo do Tribunal deve ser sempre de segunda ordem, sendo seu objeto a atuacao
das agéncias reguladoras como agentes estabilizadores e mediadores do jogo regulatdrio.
Logo, essa fiscaliza¢do ndo deve versar sobre o jogo regulatorio em si mesmo considerado.

23.Destaca-se que esse controle de segunda ordem permite inclusive a expedicdo de
determinagdes pelo TCU em assuntos de discricionariedade técnica dos jurisdicionados, em caso
de violag¢do do ordenamento juridico, conforme bem exposto no Acérddo 1166/2019-Plenario, de
relatoria do eminente Min. Augusto Nardes (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 proprio 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 recomendacdes.

(..)

Registre-se ainda que 0 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
Administracdo Publica e da modicidade tarifaria na prestacio de servicos publicos
(cf. Acordao 644/2016 — Plenario, de relatoria do Exmo. Min. Walton Alencar Rodrigues).

Sédo 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
determinac¢odes apenas quando for constatada a pratica de atos ilegais.

24.E certo que a competéncia fiscalizatéria do Tribunal em relagdo ao processo de concessdo da
Lotex ¢ de segunda ordem, no entanto, ndo ha obice a expedi¢do de recomendagdes e
determinagdes por parte do Tribunal de Contas da Unido caso ocorram ilegalidades ou mesmo
descumprimento dos principios da administragdo publica.

25.Além disso, a ndo assinatura do contrato por parte do Consorcio Estrela Instantanea resultou
na execucdo da garantia no montante de R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais),
quantia definida em edital para arcar com as despesas do poder publico decorrentes da realizagdo
do certame, representando também uma penalidade ao licitante pelo descumprimento de previsao
do edital. Considerando que o poder concedente recebeu os valores devidos a titulo de garantia
(peca 199, p. 182 a 185), ndo foram vislumbradas medidas adicionais a serem adotadas por parte
do TCU, tampouco ha qualquer exigéncia na IN 27/1998 para essa situagao.

26.Em decorréncia das analises realizadas por esta unidade técnica sobre a documentagdo trazida
pelo poder concedente acerca da situacdo da licitacdo da Lotex, ndo foi verificada qualquer
irregularidade por parte do poder concedente durante o processo, motivo pelo qual sera proposto
ao Tribunal de Contas da Unido o encerramento deste processo de acompanhamento de
desestatizacdo, sem prejuizo de que um novo acompanhamento ocorra, caso seja iniciado outro
processo para a concessdo do servigo publico de Loteria Instantanea.

27.Nesse contexto, o cumprimento das exigé€ncias normativas, especialmente do edital de
concessdo, faz-se necessario para assegurar, a0 menos, que 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 é o que satisfaz as condicoes de
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regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacao e modicidade das tarifas’. Desse modo, cabe ao poder concedente regular o processo
de desestatizacdo do servigo publico da Lotex, devendo fazer cumprir os normativos que regulam
as atividades do concessionario, inclusive com medidas sancionatorias previstas.

CONCLUSAO

28.A partir dos exames da documentacao encaminhada pelo BNDES (pega 199) sobre o quarto
estagio da IN-TCU 27/1998 (art. 7°, inciso IV), n3o se observou irregularidade ou nao-
conformidade que merecesse atuacdo adicional do Tribunal nesse processo de concessdo. Dessa
forma, esta unidade técnica considerou inexistir irregularidade capaz de provocar a atuacao
aditiva do Tribunal de Contas da Unido no caso em analise.

29.Por todo exposto, relativamente a documentacdo recebida do BNDES, as analises realizadas
por esta unidade técnica ndo identificaram qualquer aspecto ou questionamento contrario as agoes
do poder concedente, havendo concordancia com as analises do Ministério da Economia e do
BNDES sobre o andamento do processo de concessdo da Lotex e demais exigé€ncias normativas.
A nao adjudicacdo do objeto deu-se em decorréncia exclusiva do niao atendimento as
exigéncias editalicias pelo Consorcio Estrela Instantinea, mais especificamente o item 15.3,
I1, I, IV e VI, mesmo com a autorizagdo, pelo poder concedente, de duas prorrogagdes de 60
dias uteis cada uma para que o consorcio se adequasse as exigéncias previstas em edital para a
assinatura do contrato.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

30.Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) considerar que ndo foram observadas irregularidades capazes de demandar agdo adicional do
TCU sobre o encerramento da concessdao da Lotex sem a assinatura do contrato por parte do
consorcio vencedor, Consorcio Estrela Instantanea;

b) notificar o Ministério da Economia para que informe ao Tribunal de Contas da Unido sobre
eventual interesse em realizar nova concessdo do servigco publico de Loteria Instantinea
Exclusiva (Lotex), remetendo documentagao relacionada, caso haja qualquer providéncia adotada
para nova licitacdo, conforme dispoe a Instru¢do Normativa — TCU 81, de 20 de junho de 2018;

¢) encaminhar copia do Acorddo, bem como do Relatorio e da Proposta de Deliberagao que o
fundamentam:

1) a0 Ministério da Economia;

ii) a0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES);

iii) a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria (Secap);

iv) ao Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica (PPI).

d) arquivar os autos, com base no art. 169, V do Regimento Interno do TCU.”

2. Estando os autos pendentes de julgamento de mérito, a sociedade empresaria Estrela
Instantanea Loteria SPE S.A. requereu que lhe fosse deferido o ingresso como interessada no processo,
bem como copia integral dos autos (peca 200), no que foi atendida por meio do despacho de pega 206.

3. Exercendo suas faculdades processuais, a empresa Estrela Instantanea Loteria SPE S.A.
juntou manifestacdo a peca 207, onde motiva o seu pedido de que sejam tomadas as seguintes
medidas:

“a) Anule o parecer conclusivo apresentado pela SecexFinangas em 03.08.2021, ao menos na parte
em que admite o encerramento do processo de concessdao da Lotex, em razdo do deferimento tardio
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do pedido de ingresso da EIL como parte interessada no processo, sem que pudesse ter se
manifestado anteriormente;

b) Determine ao Ministério da Economia e ao BNDES que negociem com a EIL a revisdao de
pontos do processo de concessdo da Lotex, de modo a permitir que tal processo avance até a
assinatura do contrato de concessdo da Lotex pela EIL como concessionaria, buscando-se
resguardar o interesse publico e se atender a varios principios da administracdo publica, como
economicidade e eficiéncia, considerando todos os recursos humanos e financeiros publicos ja
dedicados a este processo desde 2016;

¢) Intime a Caixa para que esclareca por que ndo assinou o contrato de concessdao com a EIL,
mesmo apos ter completado as negociagdes que duraram sete meses, €, a0 agir assim, colocar em
risco a concessdo da Lotex e beneficios financeiros para o governo federal de diversos bilhoes de
reais, de acordo com as estimativas do BNDES; e

d) Confirme o entendimento contido no parecer conclusivo da SecexFinancas na parte em que
considera desnecessaria tanto a aplicagdo de qualquer penalidade adicional a EIL quanto a
responsabilizacdo dos agentes publicos do Ministério e do BNDES pelos atos praticados no curso
do processo de concessao.”

Apoés examinar as razodes trazidas pelo consoércio, a SecexFinangas langou nova instru¢ao

de mérito, a qual transcrevo aqui com as supressoes que entendo cabiveis (pecga 208):

“MANIFESTACAO

15.Por meio do expediente de peca 207 o consorcio Estrela Instantanea Loteria apresenta peticao
a este Tribunal na qual busca comprovar que, apesar de ndo ter sido capaz de cumprir as
condi¢des necessarias para celebracdo do contrato de concessdao da Lotex, vislumbra que podera
cumprir as exigéncias em momento posterior € que, portanto, persiste seu interesse na exploragao
da concessdo do referido servigo.

16.Alega, preliminarmente, que houve prejuizo para a EIL e para o proprio erario, em razdo da
demora do deferimento do ingresso da EIL no processo porque a SecexFinangas produziu um
parecer conclusivo com base exclusivamente em documentos ja constantes do processo,
principalmente a documentagao apresentada pelo BNDES em 4/5/2021, sem que a EIL tivesse
tido a oportunidade de apresentar seus esclarecimentos ¢ documentos.

17.Argumenta que o seu ingresso como parte interessada neste instante requer a anulagdo, pelo
menos parcial, do parecer conclusivo da SecexFinangas de 3/8/2021 (peca 202), uma vez que a
EIL foi privada do direito de se manifestar nos autos.

18.Alega que ndo se aplica ao presente processo de concessdo o entendimento segundo o qual o
controle do Tribunal sobre os atos de regulacdo dos orgaos jurisdicionados ¢ de segunda ordem,
ndo cabendo a Corte a fiscalizacdo direta sobre tais atos, tampouco decidir sobre os aspectos
relacionados com a outorga de servigo publico. No presente caso, ressalta, o Tribunal atua na
fiscalizacdo de uma licitagdo para a concessdo de um servigo publico a um ente privado, com base
na Lei de Concessao e Permissdao de Servigos Publicos (Lei 8.987/1997) e na Lei de Licitagdes ¢
Contratos Administrativos (Lei 8.666/1993).

19.Ressalta que com relagdo a abrangéncia da atuagdo do TCU no exercicio de sua competéncia
fiscalizatoria, ¢ necessario reconhecer que o Tribunal deve verificar ndo apenas a legalidade e a
legitimidade dos atos praticados, mas, também a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade dos atos praticados pelos orgdos jurisdicionados, como deixa claro o art. 230 do
RITCU. Por esta razdo, argumenta, a atuacdo deste Tribunal ndo deve se restringir somente a
apreciacao da regularidade e legalidade dos atos praticados pelo Ministério da Economia e pelo
BNDES na condugdo do processo de concessdao da Lotex, mas também incluir o exame da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade dos atos praticados.

20.Esclarece que a EIL justificou ao Ministério da Economia porque ndo poderia cumprir, até
21/9/2020, todas as condigbes prévias para a assinatura do contrato de concessdo da Lotex e
requereu nova prorrogacdo do prazo motivada, principalmente, pelas dificuldades impostas pela
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pandemia da Covid-19 nas preparagdes para que o Consorcio Estrela Instantanea pudesse iniciar
suas operagoes, da omissdo da Caixa Econdmica Federal (CEF) em celebrar o contrato de
distribuicdo de produtos lotéricos e de pagamento de prémios em sua rede lotérica, e, pouco apos
21/9/2020, da decisdo do Supremo Tribunal Federal, proferida em 30/9/2020, de permitir a
atuacdo ampla das loterias estaduais o que implicou, na pratica, o fim da exclusividade da Lotex
no territério nacional, permitindo que outras unidades da federacdo possam também operar
loterias instantaneas.

21.Argumenta que, em razao de todos os recursos financeiros, humanos e de tempo dedicados a
este projeto desde 2016, o prosseguimento da concessdo da Lotex estaria atendendo ao interesse
publico, desde que o Ministério da Economia e 0 BNDES concordassem em revisar certos pontos
do projeto.

22.Nesta linha, argumenta, a EIL teria interesse em negociar com o ME e com o BNDES
solugdes para os impactos tanto da pandemia da Covid-19 quanto da liberacdo das loterias
estaduais pelo STF, com vistas a se avancar no processo de concessdo da Lotex, condicionado,
destaca, a ndo aplicacdo de outras penalidades a EIL e auséncia de responsabilizagdo dos agentes
publicos do poder concedente pelos atos praticados até o0 momento no processo de concessao.

23.Argumenta que este Tribunal deveria determinar ao ME e ao BNDES que discutisse com a
EIL a possibilidade de prosseguimento do processo de concessdo da Lotex, considerando as
condig¢des ja listadas. Adicionalmente, destaca, o TCU poderia demandar a CEF sobre os motivos
pelos quais ela ndo assinou o contrato de distribuicdo com a EIL, mesmo apos a conclusdo das
negociagdes que demoraram sete meses, €, ao agir assim, coloca em risco a concessdo da Lotex.

24.Por fim, como pedido, requer a este Tribunal que:

1) seja anulado o parecer apresentado pela SecexFinancas em 3/8/2021, ao menos no que se refere
ao encerramento do processo de concessdo da Lotex;

ii) determine ao Ministério da Economia — ME e ao BNDES que negocie com a EIL a revisdo de
pontos do processo de concessao da Lotex;

iii) intime a Caixa para que esclarega por que ndo assinou o contrato de concessdo com a EIL,
mesmo apos ter completado as negociacdes que duraram sete meses;

iv) confirme o entendimento contido no parecer conclusivo da SecexFinangas na parte em que
considera desnecessaria tanto a aplicagdo de qualquer penalidade adicional a EIL quanto a
responsabilizagdo dos agentes publicos do Ministério e do BNDES pelos atos praticados no curso
do processo de concessao.

EXAME TECNICO

25.Preliminarmente, cabe destacar que, com relagdo ao alegado prejuizo para o Consorcio Estrela
Instantdnea Loteria (EIL) em razdo da demora do deferimento da solicitagdo de ingresso da
empresa como interessada, os representantes legais do consorcio, por meio do Conecta TCU,
tiveram acesso integral aos autos em 21 de maio de 2021, imediatamente apds a solicitag@o.
Ainda que naquele momento ndo gozasse o consorcio da condigdo de parte interessada, poderia
ter apresentado peticao a este Tribunal, o que teria sido recepcionado como memorial, nos termos
do §3°do art. 160 do RITCU.

26.Desta forma, sdo descabidas quaisquer alegagdes de prejuizo aos interesses da empresa ou
ainda ao erdrio em razdo do deferimento ‘tardio’ do ingresso da EIL como interessada no
processo uma vez que foi facultado aos representantes legais o acesso integral aos autos e suas
razdes estdo sendo examinadas neste momento.

27.Por meio do Oficio AEP/DEP1 01/2021, de 27 de abril de 2021, o BNDES detalhou a este
Tribunal as ultimas ac¢des relativas ao processo licitatorio da Lotex até culminar com o poder
concedente realizando a execucdo da garantia dada pelo Consorcio Estrela Instantdnea, no
montante de R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de reais). Conforme detalhado pelo
BNDES, foram concedidas duas prorrogacdes de prazo para que a EIL apresentasse os requisitos
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para assinatura do contrato de concessao (peca 199).

28.Conforme ja destacado, para solicitar a prorrogacdo dos prazos, a empresa alegava que
aguardava uma resposta da Caixa Econdmica Federal sobre a aprovacdo de eventual contrato de
distribuicdo a ser celebrado com o consoércio, bem como dificuldades operacionais decorrentes
das restricdes geradas pela pandemia da Covid-19. Nota-se que, até aquele momento, ndo havia
mengao da EIL a eventuais reflexos da decisdo do STF que considerou que a Unido ndo detém a
exclusividade na exploragdo de loterias, o que representa uma autorizacdo para que os Estados da
Federag@o possam operar loterias instantaneas.

29.Conforme destacado pelo Ministério da Economia, a flexibilizagdo do cronograma da
licitagdo, com o deferimento de duas prorrogagdes sucessivas de prazos, somente pode ser
adotada de forma motivada, de modo a ndo caracterizar a concessdao de condi¢cdes que ndo foram
ofertadas ao publico amplo no momento da licitagdo. Ou seja, as sucessivas prorrogacdes
realizadas ndo estavam previstas no edital disponivel a todos os interessados em participar do
certame, sendo o prazo disponivel para estar apto a operar no pais um fator relevante do ponto de
vista técnico e financeiro, o que pode ter representado um fator de restri¢do a entrada de novos
interessados, que poderiam ter aderido ao certame caso fosse disponibilizado prazos maiores.

30.Na petigdo ora apresentada, a EIL deixa claro que ainda que o ME no tivesse executado a
garantia e houvesse o prorrogado o prazo uma terceira vez, a empresa somente aceitaria assinar o
contrato se fossem renegociadas as condi¢des. Vé-se que se trata de condicdo impossivel, pois
restaria evidente a concessdo de vantagens ao consorcio que nao estavam previstas no edital de
licitagdo.

31.Com relagdo as alegadas dificuldades enfrentadas pela EIL na negociacdo com a Caixa
Econdmica Federal (CEF), conforme esclarecido pelo ME, trata-se de relacdo comercial privada
entre terceiros, que foi aventada como mera possibilidade nos comunicados que antecederam o
leildo, sempre com a ressalva de que eventual formalizagdo do acordo estava condicionada a
aprovacao pelas instancias de governanga da CEF. De fato, no Edital do Leildo 1/2018-PPI/PND,
que tem por objeto a selecdo de entidade para exploracdo do servigo publico de Loteria
Instantdnea Exclusiva — Lotex, ndo ha previsdo de parceria da CEF e a licitante vencedora para
compartilhamento dos pontos de venda de apostas fisicas (peca 102).

32.Com relagdo a decisdo do STF que, potencialmente, poderia alterar as previsdes de receita do
projeto, trata-se de questio que poderia ser objeto de discussdo apos a celebragdo do Contrato de
Concessdo. Seria indevida qualquer discussdo ou negociacdo nesta etapa, sob risco de
favorecimento indevido a licitante. Considerando que, de fato, a decisdo do STF podera alterar o
Valor Presente Liquido — VPL do projeto, aplica-se a situacdo o previsto no item 15.2 da minuta
do Contrato de Concessao (pega 103, p. 27-28):

15.2 A Concessionaria ndo ¢ responsavel pelos seguintes riscos relacionados a Concessao,
cuja responsabilidade ¢ do Poder Concedente: (...)

5.2.8 Criacao de nova modalidade de loteria instantanea federal, bem como alteracgoes
na legislacio federal e/ou constitucional que permita a criacdo de loteria instantinea
estadual, ou, ainda, decisdo judicial que considere regulares operacoes estaduais de
loteria instantinea sob a égide da legislacio vigente que venha a concorrer com a
LOTEX;

15.2.8.1 Nos termos da presente subcldusula, a Concessionaria somente fard jus a
composi¢do econdmico-financeira da Concessdo caso a decisdo judicial perdure por prazo
igual ou superior a 3 (trés) anos, contado de sua publicag¢do na imprensa oficial competente.
(grifei)

33.0u seja, apesar de a requerente alegar que se trata de fato novo e impeditivo para a celebragdo
do contrato sem a devida negociacdo, tratava-se de risco ja mapeado e devidamente previsto na
minuta do contrato de concessdo. De igual modo, as alegadas dificuldades decorrentes da
pandemia de Covid-19 poderiam ser suscitadas na fase seguinte, ap6s a assinatura do contrato de
concessao.
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34.0Observa-se que dentre as diversas alegacdes trazidas pela requerente, ndo se vislumbra
demonstrada a existéncia do interesse publico nas questdes suscitadas, uma vez que ndo se insere
entre as competéncias constitucionais do TCU a solugdo de controvérsias ou a prolagdo de
provimentos jurisdicionais reclamados por particulares, para a salvaguarda de seus direitos e
interesses subjetivos, salvo, se, de forma reflexa, afetarem o patrimonio publico ou causarem
prejuizo ao erario. (Acérdao 1487/2015-TCU-1* Camara).

CONCLUSAO

35.Apesar do Consorcio Estrela Instantanea alegar prejuizos decorrentes do deferimento tardio de
sua solicitagdo de ingresso nos autos como parte interessada, verificou-se que os representantes
daquela empresa tiveram pleno acesso aos autos, o que afasta a alega¢do de que a demora do
deferimento do ingresso da EIL nos autos causou prejuizos a empresa.

36.Com relacdo aos motivos alegados pela empresa que justificariam a impossibilidade de
celebracdo do contrato de concessdo, verificou-se insubsistentes as razdes apresentadas pelo
Consorcio. Ndo havia no Edital do Leildo 1/2018-PPI/PND previsdo de parceria da CEF e a
licitante vencedora para compartilhamento dos pontos de venda de apostas fisicas. De modo
algum poderia a proponente utilizar, como argumento para adiar a assinatura do contrato de
concessdo, a frustracdo da negociagdo realizada com a CEF, uma vez que inexistia previsdo no
edital de tal parceria. Desta forma, entende-se indevida a necessidade de questionamento junto a
CEF para que justifique as razdes que motivaram a frustracao das negociacdes junto a EIL quanto
ao compartilhamento da rede fisica da CEF com a proponente.

37.No que se refere a potencial frustragdo de receitas futuras em razio da decisdo do STF que
reconhece a competéncia material dos Estados para explorar as atividades lotéricas, a minuta do
contrato de concessdo, parte integrante do Edital do Leildo, contém cldusula que permite o
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato em razdo de alteragdes legislativas que venham a
criar loterias que venham a concorrer com a Lotex. E, portanto, completamente descabivel a
alegacdo de que a decisdo do STF tratou de fato extraordinario que inviabilizaria o projeto.
Eventuais frustragdes de receita com efeito no VPL do projeto deveriam ser discutidas apos a
conclusao dos atos de outorga e assinatura do contrato de concessao.

38.Por fim, ndo se vislumbra razdes de interesse publico que justificaria a atuacao deste Tribunal,
visto ndo que ndo compete a este Tribunal julgar os litigios entre contratante e contratado, ainda
que uma das partes seja integrante da Administracdo Publica Federal. A solugdo de tais conflitos
deve ser buscada nas instancias proprias, salvo se, de forma reflexa, afetarem o patrimdnio
publico ou causarem prejuizo ao erario, o que ndo parece ser o caso em exame. Por estas razdes,
propdem-se que seja mantido, na integra, a proposta de encaminhamento da SecexFinangas de
3/8/2021(peca 202), com os ajustes de forma indicados adiante.

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

a) conhecer da peticdo de peca 207 para, no mérito, considera-la improcedente, em especial no
que concerne a anulacdo da proposta de encaminhamento da SecexFinancas de peca 202;

b) considerar que ndo foram observadas irregularidades capazes de demandar ac¢do adicional do
TCU sobre o encerramento da concessdo da Lotex sem a assinatura do contrato por parte do
consorcio vencedor, Estrela Instantdnea Loteria SPE S.A

¢) notificar o Ministério da Economia para que informe ao Tribunal de Contas da Unido sobre
eventual interesse em realizar nova concessdo do servigco publico de Loteria Instantinea
Exclusiva (Lotex), remetendo documentagao relacionada, caso haja qualquer providéncia adotada
para nova licitacdo, conforme dispoe a Instru¢do Normativa — TCU 81, de 20 de junho de 2018;

d) encaminhar copia do Acdrdao, bem como do Relatdrio e da Proposta de Deliberagdo que o
fundamentam:

1) ao Ministério da Economia;
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ii) ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES);

iii) a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria (Secap);

iv) ao Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Repuiblica (PPI);
v) a sociedade empresaria Estrela Instantanea Loteria SPE S.A.

e) arquivar os autos, com base no art. 169, V do Regimento Interno do TCU.”

5. O corpo dirigente da Unidade Técnica acompanhou a proposta do auditor instrutor (pecas
209-210).

E o Relatorio.
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