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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo apresentar e analisar a legislacéo brasileira aplicavel
ao mercado de loterias, sobejamente a luz da experiéncia internacional. Pretende-se,
de modo especial, analisar o regime juridico brasileiro no que se refere a organizacao
do mercado, as estruturas institucionais de regulacdo e supervisdo e ao seu regime
de exploracao, estabelecendo, na medida do possivel, um paralelo com o que se
observa em alguns paises selecionados. Para tanto, faz-se uma exposicao inicial
acerca da evolucdo da legislacdo brasileira sobre loterias e da estrutura de
organizacdo do mercado nacional. Em seguida, apresenta-se o perfil da industria
lotérica mundial e, ainda, os elementos definidores dos mercados francés, portugués
e italiano. A partir de tais contribuicdes, procede-se a uma analise critica do modelo
brasileiro. O(a) autor(a) sustenta que a legislacéo brasileira apresenta quatro grandes
disfuncbes, que estdo relacionadas a abordagem ou técnica legislativa; a forma de
organizacdo do mercado; a estrutura institucional concebida para normatizar e

fiscalizar esse segmento; e a sistematica de distribuicdo das receitas auferidas com a

comercializacao de bilhetes e apostas.

Palavras-chave: Marco regulatorio. Loterias. Analise critica.
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1 INTRODUCAO

Embora exista ha varios séculos e seja reconhecida e legalizada em
mais de cem paises, a industria de loterias tem experimentado um forte crescimento
no século XX, sobretudo a partir dos anos 1970. Nao € exagero algum afirmar que as
loterias constituem hoje uma atividade verdadeiramente cosmopolita, estando
presentes dos paises mais ricos — a exemplo de Estados Unidos, Alemanha, Italia,
Franca, Reino Unido, China e Japéo — aos paises pobres, como Etiopia, Sri Lanka e

Gambia (GARRET, 2001), independentemente do regime politico e econdmico.?

Seu crescimento tem se dado em ritmo t&o consistente nos anos mais
recentes que alguns autores ja consideram o setor como a “sexta industria” mundial
(PENG, SONG e REN, 2015). Em razao de aceitacédo e difusdo cada vez maior no
mundo, sobretudo por meio de dispositivos e sitios eletrénicos na internet, o tema da
regulacdo tem figurado na agenda regulatéria de muitos paises. Na Unido Europeia,
por exemplo, importantes reformas tem sido promovidas desde a ultima década nas
leis nacionais com o0 objetivo de promover aprimoramentos e inovagfes que

promovam o desenvolvimento consistente, seguro e responsavel desse segmento.

Além disso, em varios paises nos quais sua exploracdo outrora era
restrita a 6rgdos ou entes estatais, 0 mercado lotérico tem sido paulatinamente aberto
a iniciativa privada. Embora seja ainda cedo para se falar em uma tendéncia nesse

sentido, € sintomatico o fato de que, em grande parte dos paises que ja criaram regras

1 Como lembrou Willmann (1999), até mesmo nos paises comunistas do Leste Europeu a atividade de
loterias era ndo apenas aceita, como explorada por empresas estatais.



especificas para as loterias online, o regime de exploracao escolhido tenha sido o da

livre concorréncia, com ou sem a presenca de 6rgdos ou empresas estatais.

No Brasil, apesar de contarem com pouco mais de dois séculos de
existéncia — haja vista que sua primeira extracao foi realizada em 1785 —, nas ultimas
décadas pouco ou nada de novo surgiu. Embora o mercado nacional, salvo alguns
percalcos pontuais, esteja crescendo a cada ano, sua organizacao e seu regime de
exploracdo continuam basicamente com as mesmas caracteristicas ha quase quatro
décadas. Ainda assim, alguns movimentos recentes, como a decisdo de se
desestatizar a Loteria Instantanea Exclusiva (Lotex), sinalizam um desejo de mudanca
importante no visdo do Governo federal sobre esse mercado. Por meio de publicacbes
e eventos tem se estimulado a reflexdo sobre alternativas e solucbes a serem

incorporadas na regulacéo e na exploracéo das loterias no Brasil.

E precisamente para esse debate que o presente trabalho busca
contribuir. Nas linhas que seguem, busca-se apresentar um panorama da legislacao
brasileira sobre loterias, promovendo-se um cotejo com a legislacéo de alguns paises
de grande expresséao na industria de loterias e, também, uma andlise critica das linhas

gerais de organizacao, regulacao e supervisao desse mercado.

Para dar conta desse desafio, o trabalho estd estruturado em quatro
partes. Na primeira secéo, faz-se uma exposicédo acerca da evolucao da legislacéao
brasileira sobre loterias e da estrutura de organizacdo do mercado nacional. Na
segunda secdo, apresenta-se o perfil da industria lotérica mundial e, ainda, os
elementos definidores dos mercados francés, portugués e italiano. J4 no capitulo
quatro, procede-se a uma analise critica do modelo brasileiro. Ao final, séo
apresentadas algumas conclusdes, de forma didatica e sistematizada, com o objetivo

de contribuir para o debate.



2 A ATIVIDADE DE LOTERIA NA ORDEM ECONOMICA NACIONAL

No ordenamento juridico brasileiro, ao menos naquilo que pertine as
atividades econdmicas, a legislacdo sobre loterias pode ser considerada como uma
das mais aridas e complexas, constituindo um microssistema juridico de dificil
compreensao e interpretacdo. Analisando panoramicamente as normas que dispoem
sobre essa atividade, € possivel apontar ao menos duas causas para tamanha

complexidade.

Em primeiro lugar, cabe apontar a propria falta de sistematizacdo das
normas — o que frequentemente coloca para o intérprete muita dificuldade até para
saber se determinado dispositivo esta ou ndo em vigor. Apesar de contar com um
diploma legal que se poderia considerar como 0 “centro de gravidade” desse
microssistema, a legislacdo sobre loterias, lamentavelmente, tem como marca uma
grande difusdo de seus comandos normativos, que estao espalhados por dezenas de
leis, decretos-leis, portarias e até circulares, constituindo um emaranhado bastante

confuso de normas.

Em segundo lugar, o aracabouco juridico que rege a atividade lotérica
padece de um nivel critico de anacronismo. Isto porque muitos dispositivos em vigor
fazem mencéao ou atribuem competéncia a 6rgaos e entidades que ndo mais existem.
N&o fosse isso bastante, ha uma profusdo de revogacdes tacitas, de perda de objeto
de dispositivos e até mesmo de alteracdes posteriores na sistematica de distribuicao
de determinadas materias veiculadas em atos normativos paralelos, isto €, sem que

tenha havido a revogacao do dispositivo original que tratava da matéria.



Por conta desses fatores, qualquer avaliacdo minimamente consistente
acerca da estrutura e da organizacao da atividade econdémica de loterias no Brasil —
para além do senso comum de que as loterias federais “sdo da Caixa Econdmica
Federal” — somente € possivel se precedida de algum dominio da evolucdo das
loterias no Brasil. Para os fins deste trabalho, portanto, é imprescindivel um breve
retrospecto da evolucéo da legislacéo acerca do tema. E precisamente disso que se

tratara nos subitens a seguir.

2.1 EVOLUCAO DA LEGISLACAO

2.1.1 Fase embrionéria: o surgimento da loteria e as leis imperiais sobre o tema

Na linha do que se deu com a grande maioria das chamadas loterias
modernas — assim consideradas aquelas concebidas a partir do século XV
(WILLMANN, 1999) — a loteria surgiu no Brasil em 1784 como um meio de angariar
recursos para o Erario. Naquela época, o objetivo era bastante especifico: levantar
fundos para a construgdo de um novo prédio da “Casa de Camara e Cadeia” de Vila

Rica (atual Ouro Preto), em Minas Gerais.

Para que tal loteria fosse possivel, o governador mineiro da época, Dom
Luis da Cunha Menezes encaminhou a Camara Municipal um projeto para autorizar a
realizacdo do sorteio na cidade. O projeto foi aprovado, estabelecendo-se entéo as
regras para a realizacao dos sorteios, tendo a extracao ocorrido em outubro de 1784

(BUENO, 2015).

Desde aquela época, a atividade lotérica conta com algum tipo de
disciplina legislativa. O sucesso com a extragao de Vila Rica provocou uma verdadeira

disseminacéo das loterias, ainda que, naquela época, somente fossem autorizadas
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extracOes por Santas Casas, hospitais, abrigos, orfanatos e outras entidades de

natureza assistencial (BUENO, 2015).

A proliferacdo das loterias acentuou-se marcantemente a partir de 1808,
com a vinda para o Brasil da Corte Portuguesa, que passou a autorizar um crescente
numero de extracGes de loterias.? J& na época, era marcante a preocupacdo com a
lisura dos sorteios. Apesar disso, o tratamento legislativo dado a matéria na época, de
modo geral, era eminentemente pontual, quase casuistico, expressando-se na forma
de proibices momentaneas de novas concessdes e extracdes,® de autorizacdes para
casos especificos* ou do estabelecimento de regras superficiais para as vendas de

bilhetes e para as realizacdes dos sorteios® (CANTON, 2010).

O primeiro ato a disciplinar de forma mais consistente as loterias no
Brasil foi o Decreto n°® 357, de 27 de abril de 1844, que “regula[va] a extracdo de
loterias em todo o Império”. Na época, era a Coroa, por meio da Assembleia-Geral ou
de 6rgaos especificos, quem conferia as autorizag6es para a realizacdo das extracdes
(hoje conhecidas como “concursos”) ou estabelecia a concessé&o em favor de agentes
privados, por prazo determinado. O Decreto, editado com o propésito declarado de

“regular de maneira uniforme” a matéria,® estabeleceu regras bem mais detalhadas

2 As seguidas autorizagGes por parte da familia real deveram-se, sobretudo, a necessidade de angariar
recursos para criar uma melhor estrutura na colénia, com a construcdo de teatros, hospitais, dentre
outros.

3 Nesse sentido foi o decreto baixado pelo Regente Diogo Antonio Feijo, em 6 de junho de 1831, que
proibiu novas concessdes e extracdes de loterias. O decreto, no entanto, acabou nédo tendo grande
eficacia, havendo varios relatos de loterias extraidas na vigéncia no referido decreto.

4 Vide, a titulo de exemplo, os decretos n° 153 e 154, editados pelo Regente Pedro Lima,
respectivamente, em 29 e 30 de novembro de 1837, que autorizaram a extracdo de duas loterias anuais
para angariar fundos para o Teatro da Praia de Dom Manuel e o Teatro Fluminense, no Rio de Janeiro
(CANTON, 2010).

5 Nesse sentido o Decreto n° 57, de 28 de novembro de 1840, que “estabelece[u] uma tesouraria
denominada das Loterias” e o Decreto n°® 92, de 11 de agosto de 1841, que “estabelece[u] novo plano
para a extracao de loterias”.

6 No preambulo do Decreto, consignou-se que sua edigdo se deu “atendendo aos inconvenientes, e
gueixas, que se tem manifestado contra a maneira, por que em alguns pontos do Império se extraem
as Loterias concedidas pelas Leis Gerais, e Provinciais; e a necessidade de regular por maneira
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para a atividade, como a criagdo dos “encarregados da extragdo das loterias” e a
imposicao de limites e condi¢des tanto para a venda dos bilhetes como para a préopria

realizacdo dos sorteios.

Em seguida, a Lei n® 1.099, de 18 de setembro de 1860, proibiu “as
loterias e rifas de qualquer espécie” que nao fossem autorizadas por lei,
estabelecendo pesadas sancdes de natureza penal e civel. Aléem disso, a lei atribuiu
“ao Governo” a faculdade de conceder loterias (art. 2°), que se daria mediante
“Decreto pedido pelo Ministério da Fazenda”, desde que observadas algumas
condicdes fixadas na prépria lei.” A fim de contribuir para uma melhor fiscalizacédo da
atividade foi editado pelo Imperador o Decreto n® 2.936, de 16 de junho de 1862, que

criou a figura do “fiscal de loterias”, nomeado pelo Ministro da Fazenda.?

De modo geral, é possivel afirmar que, ao longo da histéria que se
seguiu, as loterias sempre estiveram sob a regulacéo e a supervisdo do Ministério da
Fazenda. Salvo periodos pontuais de probicdo de extracbes, a atividade lotérica,
durante quase dois séculos, pode ser explorada pelas Santas Casas, por orfanatos,
por hospitais e, também, por particulares, sempre sob autorizacdo ou concessao do

Poder Publico.

2.1.2 Fase republicana: os regulamentos das loterias e o enquadramento da

atividade como servico publico

uniforme a extra¢do das mesmas Loterias em todo o Império, a fim de ndo se desacreditar esse meio
de favorecer os estabelecimentos Uteis com aumento da Renda Publica”.

7 A lei estabelecia basicamente duas regras para as concessdes: primeiramente, o governo “ndo
poder[ia] conceder mais de cinquenta e seis loterias anualmente” (art. 2°, §2°); além disso, a concessao
somente poderia ser feita em favor de “estabelecimentos pios de utilidade geral e para construcéo e
reparos de Igrejas Matrizes” (art. 2°, §4°).

8 De acordo com o art. 3° da lei, ficariam a cargo desse fiscal “todos os negdcios relativos as Loterias,
e que se incumba especialmente de fiscalizar o processo das que sdo extraidas na Corte, dando parte
ao Governo de tudo o que ocorrer, e solicitando as providéncias que forem necessarias para garantia
do publico”.
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Com a fundacéo da Republica, importantes alteracdes no regime juridico
das loterias foram feitas. Embora continuassem a ser explorada quase que
exclusivamente por particulares, a partir de 1896, as loterias passaram a ser fonte de
receita para o orcamento publico federal. Os concessionarios de servico de loteria
passaram a ter que recolher aos cofres do Tesouro percentuais especificos sobre 0

“capital” de cada concurso ou sobre os valores dos bilhetes vendidos.

Pouco depois, foi editado pelo Presidente o Decreto n° 3.638, de 9 de
abril de 1900, que estabeleceu um novo regulamento de loterias. Tal diploma facultava
aos Estados autorizar o funcionamento de loterias em seus territorios, mas estabelecia
gue tais loterias seriam regidas por leis federais e fiscalizadas pelo Ministério da
Fazenda. Ainda segundo o decreto, os “planos das loterias” deveriam ser submetidos

ao Ministério com um més de antecedéncia das extracdes (art. 17).

No inicio do governo Vargas, um novo e importante marco regulatorio
para loterias veio a lume, baixado pelo Decreto n® 21.143, de 10 de marco de 1932.
Dentre outras regras, o ato de Vargas estabeleceu o conceito de loterias, ainda que
de forma obliqua (art. 17),° e, de forma inovadora, estabeleceu que as as loterias
concedidas pela Unido e pelos Estados constituiam servigo publico (art. 20). No
ambito federal, a supervisdo dessa atividade foi conferida a Fiscalizacdo-Geral de
Loterias, mas o decreto previa que “fiscalizagcdo semelhante” deveria ser exercida

pelos “governos estaduais sobre as loterias que concederem” (art. 43 do Anexo).

Apesar dessa aparente competéncia concorrente, o Decreto n° 21.143,
de 1932, consolidou uma clara sujeicdo da atuacdo dos Estados e das loterias por

estes concedidas as normas editadas pela Unido. Além revogar expressamente “toda

90 Art. 17 do Decreto estabeleceu o conceito de loteria proibida, definida como “toda operagdo que faga depender
de sorteio a aquisi¢cdo de qualquer ganho ou lucro pecuniario”. Na pratica, no entanto, o decreto se referia a tais
sorteios que ndo fossem feitos por agentes autorizados pela Uniéo ou pelos Estados.
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a legislacao existente sobre loterias, federais ou estaduais” (art. 1°) e estabelecer
regras pormenorizadas para ambas as loterias, o0 decreto estabelecia que
“exclusivamente os bilhetes da loteria federal terdo livre curso em todo o territério
nacional, ficando a circulagcdo das loterias estaduais circunscrita aos limites dos
Estados concedentes” (art. 7°).1° Ademais, o decreto estabeleceu importantes
restricbes a concessao de loterias pelos Estados e permitiu que a Unido declarasse a

rescisdo dos contratos de concesséo firmados por tais entes federados.!

Uma crescente preocupagdo com o regime de concessdes até entao
vigente levou a edicdo de seguidos regulamentos sobre a atividade nos anos
posteriores, com destaque inicial para o Decreto-Lei n°® 854, de 12 de novembro de
1938, que trouxe inovacOes relevantes. Além de estabelecer um conceito mais
analitico de loteria,’> o citado decreto-lei previu que “a concessdo lotérica, como
derrogacao das normas do Direito Penal, que proibem o jogo de azar, [emanaria]
sempre da Unido, por autorizacdo direta quanto a loteria federal ou mediante decreto
de ratificacdo quanto as loterias estaduais” (art. 3°, com grifos da transcricao).
Ademais, estabeleceu que constituia jogo de azar “passivel de represséo penal’ a
loteria de qualquer espécie ndo autorizada ou ratificada expressamente pelo Governo

Federal (art. 40, caput).

10 O art. 58 do Regulamento Anexo ao decreto considerou “ilegais e clandestinas quaisquer loterias estrangeiras,
bem como a dos Estados, fora dos limites da sua jurisdi¢cdo, sendo nulas de pleno direito as obrigag@es resultantes
das mesmas”.

11 O Decreto n° 21.143, de 1932, previa que “as loterias estaduais s6 poderdo ser concedidas sob a condigdo
expressa de se subordinarem em tudo as disposicdes deste decreto, sob pena de rescisédo de seus contratos, que
sera declarada pelo Governo Federal, independente de acéo direta e de interpelacao” (art. 18, com grifos da
transcricao). Os Estados foram também obrigados a remeter ao Ministério da Fazenda uma cépia autenticada dos
“contratos de concessao de servigos lotéricos” (art. 24).

12 Segundo o art. 40, paragrafo Unico, “seja qual for a sua denominac&o e processo de sorteio adotado, considera-
se loteria toda operacéo, jogo ou aposta para a obtencdo de um prémio em dinheiro ou em bens de outra natureza,
mediante colocacéo de bilhetes, listas, cupdes, vales, papéis, manuscritos, sinais, simbolos, ou qualquer outro
meio de distribuicdo dos nimeros e designacgao dos jogadores ou apostadores”
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Tais regras foram mantidas no regulamento seguinte, o Decreto-Lei n°
2.980, de 24 de janeiro de 1941. Apesar da convivéncia aparentemente pacifica das
loterias federais com as estaduais, uma analise retrospectiva da matéria autoriza a
conclusao de que os regulamentos até entédo editados representavam passos claros
no sentido da paulatina limitacdo da atuacdo dos Estados nessa seara. Isto porque,
como ja se exp0s, a palavra final para a concessao era da Unido, a quem o diploma
atribuiu poderes, inclusive, para decretar a nulidade da loteria estadual ratificada, no

caso de transgressao de qualquer das suas clausulas (art. 3°, paragrafo unico).

Tempos depois, a aprovacao da Lei de Contravencdes Penais (Decreto-
Lei n° 3.688, de 3 de outubro, de 1941), operou a consolidacdo da repressao penal
aos “jogos de azar” e as loterias irregulares. O diploma enquadrou como contravengao
a conduta de “promover ou fazer extrair loteria sem autorizagao legal” (art. 51), punivel
com prisdo de seis meses a dois anos e multa, além da perda dos bens méveis
existentes no local do jogo ndo autorizado. Além disso, sujeitou as mesmas penas a
guarda, venda, exposicao para venda, a introducéo e a tentativa de introducdo em

circulacao de bilhete de loteria ndo autorizada.

2.1.3 Fase estatizante: a concentracao da exploracao direta na Uniao

Com a edicao do Decreto-Lei n® 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, um
novo e mais abrangente regulamento foi instituido. Além de detalhar e inovar em
importantes pontos em relacdo aos diplomas anteriores, o Decreto-Lei em questao
previu expressamente a possibilidade de exploracdo direta da atividade lotérica pela
Unido e pelos Estados — algo que, até entdo, era feito quase que exclusivamente por

particulares.
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Na pratica, portanto, a Unido, exercendo a competéncia que lhe fora
atribuida, definiu dois regimes distintos de acesso a exploracéo do servi¢o publico de
loterias, conforme o ente federativo envolvido. Para as loterias federais, bastava a
assinatura do contrato de concessdo com a Unido. Mas para as loterias concedidas
pelos Estados passaram a ser necessarias duas etapas: (i) a assinatura do contrato
de concesséao (em caso de exploracéo indireta) ou a edicao de ato normativo estadual
dispondo sobre o servi¢co estadual de loteria (em caso de exploracao direta); e (ii) a
edicdo de um decreto do Presidente da Republica que “ratificasse” ato do Governador
do Estado (em geral, editado sob a forma de decreto estadual) dispondo sobre a
exploracdo direta da atividade de loterias!® ou que “ratificasse” o ato da concessao do

Estado a particulares4, conforme o caso.

A exploracao direta das loterias foi a opcéo firmada por alguns Estados.
A partir do permissivo legal, foram entdo criados, no ambito das Administracdes
publicas estaduais, alguns érgaos ou entes voltados para a exploracdo da atividade,
sob denominacdes variadas.!® Esse foi o caso, por exemplo, de Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Espirito Santo, que, ap0s a edicdo de suas respectivas leis e decretos
estaduais, tiveram suas estruturas préprias de comercializagao de loterias “ratificadas”

por meio de decretos federais.

Entretanto, nos anos seguintes ocorreram importantes modificacées no

regime juridico das loterias, que repercutiram nao apenas sobre as condi¢cdes de sua

13 Dentre outros, vale citar: Decreto n° 3.850, de 22 de margo de 1939, que “ratifica o Decreto n. 165,
de 10 de janeiro deste ano, do Governo de Minas Gerais, relativo a exploracdo direta do servigo de
loteria estadual’; e o Decreto n® 5.409, de 29 de margo de 1940, que “ratifica o Decreto-Lei n. 76, de
17 de fevereiro de 1940, do Governo do Estado do Rio de Janeiro, relativo a exploracédo direta do
servico de loteria estadual”.

14 Esse é o caso, por exemplo, do Decreto n® 25.118, de 22 de junho de 1948, do Presidente Eurico
Dutra, que ratificou “a concessédo do servigo de loteria do Estado do Ceara, feita pelo respectivo
Governo ao cidadao Jonas Carlos da Silva”.

15 Dentre as denominagbes de uso mais frequente era possivel destacar as de “loteria do estado” e
“servigo estadual de loterias”.
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execucdo e comercializacdo, como também sobre o préprio acesso a atividade
lotérica. De inicio, as alteracdes repercurtiram sobre as loterias federais. Em seguida,
no entanto, alteracfes nas regras de acesso a atividade lotérica atingiram em cheio

as loterias estaduais.

A primeira modificacdo deu-se com a rescisdo dos contratos de
concessao do servico federal de loterias, até entdo firmado com um grupo privado.
Em seguida, o Decreto n® 50.954, de 14 de julho de 1961, firmado por Janio Quadros,
transferiu a execucédo dos servi¢os para Conselho Superior das Caixas Econdmicas,
gue deveria atuar em colaboracdo com as Caixas Econémicas Federais (art. 2°). Para
tanto, o decreto criou um érgédo especializado, a Administracdo do Servico da Loteria
Federal, que funcionaria junto ao referido conselho (art. 3°). Mas o diploma foi além,
ao estabelecer que a receita liquida das loterias federais deveria ser recolhida a um
fundo especial, cujos recursos seriam destinados ao financiamento de servigos

publicos e a outras operacdes de carater educativo e assistencial (art. 10).16

A transferéncia da execucdo do servico de loterias para as Caixas
Econdmicas Federais, contudo, demorou mais de ano para ser implementada. Devido
a turbuléncia politica que se seguiu a renuncia de Janio Quadros, em agosto de 1961,
a assuncao do servico somente foi efetivada apos a edi¢do do Decreto n°® 1.146, de 6
de junho de 1962. Tal diploma, na pratica, promoveu importantes alteracées pontuais

do Decreto de Janio, que abriram caminho para a implantacdo da Administracao do

16 De modo mais especifico, o Decreto determinava que esse Fundo especial seria “destinado ao
financiamento dos servigos publicos municipais, inclusive de abastecimento d’agua e outras operacoes
de carater educativo e assistencial impostos as Caixas Econémicas Federais pela legislagdo em vigor”
(art. 10). Tal fundo seria “aplicado pelas Caixas Econdmicas Federais, obedecendo ao programa anual
de aplicacdes elaborado pelo Conselho Superior das Caixas Econémicas e aprovado pelo Ministro da
Fazenda (art. 11).
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Servico de Loteria Federal'” e para a comercializacdo dos bilhetes de loterias

diretamente pelas Caixas Econdmicas Federais

Entretanto, foi mesmo com o Decreto-Lei n® 204, de 27 de fevereiro de
1967, que a atividade lotérica passou a ter os contornos juridicos que, salvo
derrogacdes pontuais, vigoram até hoje. Sua edi¢édo representou um marco na historia
das loterias no Brasil especialmente porque impds ao regime juridico da atividade uma
importante guinada. Com o advento desse diploma, as loterias passaram a ser
consideradas como servico publico exclusivo de titularidade da Unido, ndo suscetivel
de concesséo (art. 1°). O Decreto proibiu a criacdo de novas loterias estaduais, e as
qgue ja existiam foram proibidas de aumentar suas emissoes, ficando limitadas as
guantidades de bilhetes e séries em vigor na data da publicacdo do Decreto-lei (art.

32).18

Dois anos mais tarde, uma nova modalidade de loterias foi criada. Por
meio do Decreto-Lei n° 594, de 27 de maio de 1969, foi instituida a “Loteria Esportiva
Federal”, a ser explorada na forma de concursos de prognésticos esportivos. Além da
loteria de bilhete numerado até entdo conhecida, os apostadores passaram entdo a
contar com uma modalidade baseada na posta em resultado de jogos esportivos. Sua
execucdo também foi confiada ao Conselho Superior das Caixas Econbmicas
Federais, através da Administracao do Servico de Loteria Federal, com a colaboracgéo

das Caixas EconOGmicas Federais (art. 2°).

17 Dentre outras medidas, o Decreto autorizou as Caixas Econdmicas Federais a fazer adiantamentos
a Administragédo do Servigo de Loteria Federal “para atender as despesas de instalacdes e execucdes
dos seus servigos técnicos e administrativos” (art. 1°); aumentou as comissdes das Caixas Econdmicas
Federais de 15% para 20% (art. 3°); detalhou as formas de vendas dos bilhetes, estabelecendo
modalidades diretas e indiretas de comercializagéo (art. 4°); e determinou ao Presidente do Conselho
Superior das Caixas Econdmicas Federais que, no prazo de trinta dias, apresentasse ao Ministro da
Fazenda um anteprojeto de regulamentacédo do decreto (art. 7°)

18 Além disso, o Decreto estabeleceu um regime de transigcdo para as loterias estaduais, prevendo que
elas continuariam regidas pelo Decreto-lei n° 6.259, de 1944, naquilo que n&o conflitasse com o novo
diploma
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No mesmo ano, contudo, operou-se a unificacdo das diferentes Caixas
Econbmicas que existiam a época. Com a edicdo do Decreto-Lei n® 759, de 12 de
agosto de 1969, o Poder Executivo foi autorizado a constituir a Caixa Econdémica
Federal (CEF), instituicdo financeira constituida sob a forma de empresa publica.
Conforme determinado pelo decreto-lei em questdo, o patrimbnio da CEF foi
constituido pelo acervo de todas as Caixas Econémicas Federais e do seu Conselho
Superior, incluidos em tal acervo os haveres, direitos, obrigacbes e acdes, bens
moveis e documentos e papéis de seu arquivo que lhe foram automaticamente

incorporados (art. 4°).

Naquilo que interessa ao presente trabalho, o decreto-lei fixou como uma
das finalidades da CEF “explorar, com exclusividade, os servicos da Loteria Federal
do Brasil e da Loteria Esportiva Federal nos termos da legislagao pertinente” (art. 2°,
alinea “d”). Além disso, estabeleceu regras especificas sobre as comissdes devidas a
empresa pela venda dos bilhetes e a destinacdo desses recursos,® bem como sobre
a prépria contabilizacdo dessas operacdes.?® Na pratica, portanto, o Decreto-Lei n°
759, de 1969, teve como grande consequéncia para a atividade de loterias no Brasil

a unificacao da execucao dos servicos de loterias federais na figura da CEF.

O primeiro produto lotérico genuinamente lancado pela Caixa foi
justamente a Loteria Esportiva, em abril de 1970. Embora, como ja explicado, ela

tenha sido instituida no ano anterior, a regulamentacéo do Decreto-lei que tratava da

19 Segundo o decreto, os resultados da exploracédo da Loteria Federal e da Loteria Esportiva Federal
que caberiam a CEF como executora desses servigcos publicos foram destinados ao fortalecimento do
patriménio da empresa, sendo vedada sua aplica¢éo no custeio de despesas correntes (art. 10, caput).
Além disso, o saldo liquido da comissédo de venda a titulo de remuneracgéo fixa pelos servicos de
distribuicao nacional dos bilhetes de loteria, devida a empresa, deveria ser anualmente levado a conta
de um fundo de reserva, para futuro aproveitamento em aumentos de capital (art. 10, §1°).

20 De acordo com o art. 10, §2°, as operacdes relativas a exploracéo dos servigos da Loteria Federal e
da Loteria Esportiva Federal devem ser contabilizadas a parte, ndo podendo os resultados financeiros
decorrentes dessa exploragdo, ser considerados para fins de calculo de gratificages e de quaisquer
vantagens devidas a empregados ou administradores.
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novel modalidade lotérica somente ocorreu com o Decreto n® 66.118, de 26 de janeiro
de 1970, ou seja, apos a criacdo da CEF. Em poucos meses, a Loteria Esportiva caiu
no gosto popular e passou a ter grande aceitacdo,?! tendo se transformado em um

marco na historia da propria Caixa enquanto operador do servico de loterias.

Pelo menos até o final dos anos 1970, a antiga loteria federal e a recém
criada loteria esportiva foram as Unicas modalidade de produtos lotéricos
comercializadas pela Caixa (CANTON, 2010). Contudo, baseada no estudo da
experiéncia bem-sucedida em outros paises, como Itélia, Estados Unidos, Franca e
Inglaterra, a Caixa, via Ministério da Fazenda, levou ao entdo Presidente Jodo Batista
Figueiredo a proposta de uma nova modalidade, baseada no sorteio de numeros.
Disso resultou a edicéo da Lei n°® 6.717, de 12 de novembro de 1979, que autorizou a
Caixa a realizar, como modalidade da Loteria Federal ja existente, um concurso de

prognaésticos sobre o resultado de sorteios de numeros.

Nascia assim, a terceira modalidade de produto lotérico comercializada
pela empresa. Inicialmente comercializada sob a denominagéo comercial de “Loto”, o
produto, em pouco tempo, tornou-se um grande sucesso, tendo superado as demais
modalidades lotéricas tanto no volume de apostas quanto no valor médio dos prémios

(BUENO, 2015).

2.1.4 Fase p6s-1988: a consolidacdo da competéncia exclusiva da Unido

Assim como as Cartas que lhe precederam, a Constituicdo em vigor nao
estabeleceu regras minudentes ou detalhadas acerca das loterias nem sobre seu

regime de exploracdo. Seguindo as linhas gerais adotadas para as demais atividades

21 Como bem registrado por Bueno (2015), a loteria esportiva acabou sendo apelidada pelo publico
como “loteca”, denominagao esta que, de tao difundida, acabou sendo depois oficialmente adotada
pela propria Caixa Econdmica Federal.
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econbmicas — que, salvo excecbes pontuais, contam apenas com disposicoes de
cunho programatico e geral —, o Constituinte, ao tratar do tema das loterias, foi
extremamente madico, tendo se limitado praticamente ao estabelecimento da
competéncia para legislar sobre o tema e a imposicdo de destinacdo de parte das

receitas com essa atividade para o financiamento da seguridade social.

No que tange a competéncia, o art. 22, inciso XX, da Carta Magna, define
que cabe privativamente a Unido legislar sobre “sistemas de consércios e sorteios”. A
despeito dessa referéncia genérica, o que se consolidou no Supremo Tribunal Federal
a respeito da matéria é no sentido de que a expressdo abrange os jogos de azar, as
loterias e similares (JANTALIA, 2017). Firme nessa premissa, a jurisprudéncia do STF,
ha pelo menos dez anos, é absolutamente pacifica no sentido de que somente a Unido

pode legislar sobre loterias,?? sendo a matéria inclusive objeto de simula vinculante.??

De outro lado, no art. 195, inciso lll, a Constituicdo estabelece que a
atividade de jogos deve concorrer para o financiamento da seguridade social,
mediante recursos provenientes de contribuicdo social “sobre a receita de concursos
de progndésticos”. Importante destacar que o Constituinte ndo estabeleceu qualquer

regra acerca de aliquotas ou da forma de célculo de tal contribuicéo.

O que se observa, portanto, € que ndo ha, no texto da Constituicdo,
quaisquer disposi¢cdes de natureza material acerca das loterias. Longe de se tratar de
mero lapso ou omissdo do Constituinte a auséncia de normas especificas sobre a
atividade parece ser uma decorréncia logica — e, a0 mesmo tempo, a expressao mais

lidima — de uma opc¢éo politica deliberadamente firmada pelo Constituinte, no sentido

22 Dentre outros julgados, confira-se: ADI n® 2.847; ADI n° 3.147; ADI n® 2.996; ADI n° 3.183; ADI n°
2.690; e ADI n°© 3.277.

23 ApoOs reiteradas decisfGes acerca da matéria, a Excelsa Corte, em 2007, aprovou o Enunciado da
Sumula Vinculante n° 2, assentando o entendimento de que “é inconstitucional a lei ou ato normativo
estadual ou distrital que disponha sobre sistemas de consércios e sorteios, inclusive bingos e loterias”
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de atribuir a Unido a competéncia para legislar sobre loterias, ou seja, de

deconstitucionalizar o regramento da matéria.

Em decorréncia de tal opcéo politica, praticamente todos os contornos e
elementos definidores do regime juridico aplicavel as loterias no Brasil situam-se no
ambito infraconstitucional e sdo definidos: (i) pelo Congresso Nacional, por meio de
lei; (i) pelo Presidente da Republica, no uso das atribuicbes regulamentar e de
organizacao da Administracdo federal que Ihe sao atribuidos pelo art. 84, incisos IV e
VI, alinea “a@” da Constituicao; e (iii) pelos 6rgaos e entidades federais a quem a lei ou

o proprio Chefe do Poder Executivo atribuam competéncia para tanto.

Nessa linha de principio, compete inicialmente a Unido, em um primeiro
plano, estabelecer a moldura normativa da atividade lotérica no Brasil, o que envolve
a propria delimitagdo do proprio conceito de “loteria” e o enquadramento ou
classificacdo dessa atividade econdmica.? Em um segundo plano, compete-lhe
estabelecer as diretrizes para a organizacao do mercado de loterias — 0 que inclui a
estipulacdo das regras de acesso e das condi¢des de oferta (sobretudo o preco) dos
produtos lotéricos —, além da concepc¢do das estruturas institucionais que serao
incumbidas da regulacdo e da supervisdo desse mercado. Por fim, em um terceiro
plano, cabe a Unido também a definicdo do regime tributario da atividade,
principalmente no que se refere ao estabelecimento de regras sobre base de calculo,

aliguotas e outras necessarias a cobranca da contribuicdo social de que trata o art.

195, inciso lll, da Constituicdo Federal.

24 Dentre outras formas de classificacdo, a literatura internacional de Direito Econdmico costuma
diferenciar duas espécies: 0 servi¢o publico, que seria uma atividade cuja titularidade o ordenamento
nacional atribui precipuamente ao Estado; e a atividade econdmica em sentido estrito, cuja exploracéo
0 ordenamento juridico franqueia aos agentes privados. Em nosso sistema, como ja se viu, a opgao
firmada pelo legislador foi por classificar a atividade lotérica como servico publico.
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A vista da auséncia de dispositivos na Constituicio vigente que
imponham algum tipo de incompatibilidade com as normas legais sobre loterias
anteriormente editadas, prevalece o entendimento de que as regras e diretrizes gerais
para a exploracao da atividade séo dadas pelo ja citado Decreto-Lei n°® 204, de 1967,
que foi recepcionado pela Constituicdo com status de lei ordinaria. A ele se somam o
Decreto-Lei n°® 594, de 1969 (quanto as regras especiais da loteria esportiva), a Lei n°
6.717, de 1979 (quanto as regras especiais da loteria de sorteio de niameros), além
das demais leis especiais editadas ja sob a égide da Constituicdo de 1988, que tratam

de outras modalidades lotéricas.

Sao precisamente estes diplomas legais que, com o Decreto-Lei n° 204,

de 1967, conformam a base juridica fundamental das loterias em vigor no Brasil.

2.2 ESTRUTURA E ORGANIZACAO DO MERCADO

2.2.1 Segmentos de mercado: as modalidades lotéricas admitidas no Brasil

Como ja é possivel perceber, o emaranhado de normas pouco ou nada
sistematizadas acerca das loterias no Brasil torna bastante dificil uma visdo mais
abrangente acerca da estrutura do mercado nacional de loterias. Para uma melhor
compreensdo acerca desse mercado, é de grande utilidade o uso de sistema de

classificacdo adotados na literatura especializada e no préprio mercado.

Vale frisar, contudo, que as formas de classificacdo costumam variar de
acordo com a origem ou a tradicdo do pais de origem dos proprios autores. Isto
porque, a depender da legislacdo nacional, ha locais em que determinadas
modalidades de jogos (como os bingos, por exemplo) sdo consideradas categorias

especificas de loterias e, em outros, sdo considerados como categorias a parte. E
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possivel, ainda, observar diferenca em relacéo a outros critérios como a forma do jogo,
0 grau de participacao do jogador, o tipo de estabelecimento que o oferece, o proposito
ou finalidade, o suporte ou meio de apostas e, ainda, a dimenséo sorte-habilidade,

dentre outras (MILTONS, 2006).

A fim de partir de uma classificacdo minimamente consensual, e, ao
mesmo tempo, permitir uma melhor comparacdo com outros paises, opta-se, neste
trabalho, pela segmentacdo adotada pela Associacdo Mundial de Loterias (World
Lottery Association — WLA), instituicdo que retne mais de 90% dos agentes

operadores conhecidos no Mundo.?®

Segundo a entidade, € possivel identificar basicamente quatro grandes

categorias, a saber (WLA, 2017):

a) Loterias baseadas em sorteios — também conhecida como
loterias de numeros ou loterias de progndsticos numéricos, sao
aquelas em que a premiacdo se da mediante o acerto, pelo
apostador, de um ou mais niumeros coincidentes com os que forem

sorteados pelo agente operador da loteria;?®

b) Loterias esportivas — também conhecidas como loterias de
progndsticos esportivos, sdo aquelas em que a premiacdo se da

mediante o acerto, pelo apostador, de resultados de eventos

25 A World Lottery Association (WLA) € uma pessoa juridica privada internacional, sem fins lucrativos e
com duracao indeterminada, constituida sob a égide da Lei Sui¢a, na forma de associacao, com sede
na Basileia (Suica) e com escritério em Montreal (Canadd), que relne os agentes que atuam na
indUstria de loterias no Mundo. Fundada em 1999, a WLA tem duas principais categorias de membros:
regulares (condicdo acessivel unicamente aos agentes autorizados a operar nos mercados nacionais
de loterias); e associados (qualquer pessoa ou organizacdo que forneca ou pretenda fornecer bens ou
servigos a inddstria de loterias e cujo pedido de associagdo seja firmado por pelo menos dois membros
efetivos). Atualmente, a entidade redne 148 membros, provenientes de 81 paises, espalhados pelos
cinco continentes do planeta (WLA, 2016).

26 E jmportante registrar, contudo, que, na taxonomia adotada pela WLA, os bingos s&o considerados
como modalidades de loterias baseadas em sorteios.
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esportivos previamente selecionados, o que pode se dar mediante
0s sistemas de apostas em quotas fixas (fixed odds) ou de apostas

mutuas (pari-mutuel);

c) Loterias instantaneas — conhecidas em outros paises como
loterias pré-sorteadas?’ e, no Brasil, como “raspadinhas”, sdo
agquelas em que a premiacdo se da mediante a revelacdo de
valores ou da combinacdo de numeros, simbolos ou caracteres

encobertos por superficie raspavel;

d) Outras formas de loterias — categoria residual na qual sao
enquadradas formas alternativas de apostas, como os terminais de

videoloteria e loterias eletronicas instantaneas, dentre outras.?8

Ao contrario do que ocorre em outros paises, como a Espanha, nos quais
a matéria de loteria é disciplinada em uma Unica lei, no Brasil o tratamento legislativo
sobre a matéria € fragmentado. Ou seja, ha diferentes leis para diferentes
modalidades de loterias permitidas no Pais, o que, como ja se viu, deve-se

essencialmente a prépria forma como foi construida a trajetoria legislativa da matéria.

Seguindo a classificacdo proposta pela WLA, verifica-se que as trés
grandes modalidades de produtos lotéricos sdo permitidas no Brasil, estando sujeitas
a regras gerais ja estabelecidas. O quadro abaixo resume, de forma esquematizada,
as linhas gerais desse regime juridico e as diferentes denominacfes dos produtos

comercializados em cada modalidade:

27 Qutras denominagfes comumente empregadas na literatura internacional para as loterias
instantaneas séo pull-tab games e instant scracht games.

28 Nas estatisticas da WLA, sdo também consideradas nessa categoria as chamadas “maquinas caca-
niqueis”.



Quadro 1 — Modalidades lotéricas admitidas no Brasil

Modalidade . ~
L Denominagao Produtos o
lotérica legal comercializados Base juridica
(WLA) 9
Loteria federal?® Loteria federal Decreto-Lei n° 6.259, de 1944
Mega-Sena
Loteria de Quina
_ prognésticos Lotofacil Lein®6.717, de 1979
Sorte|0 numériCOS Lotomania
Dupla Sena
Loteria de .
. . . Lei n° 11.345, de 2006
prognéstico Timemania
especifico Decreto n° 6.187, de 2007
Loteria de .
. ,I . Loteca Decreto-Lei n® 594, de 1967
Esportiva prognésticos
esportivos Lotogol Decreto n® 68.703, de 1971
Loteria
Instantanea Instantanea Lotex Lei n° 13.155, de 2015
exclusiva
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H&, portanto, respaldo legal para a oferta de todas essas modalidades,

ainda que, nos termos atuais da legislacdo, sua exploracdo, como adiante se vera,

seja um previlégio quase exclusivo da Caixa.

2.2.2 Estruturainstitucional de regulacao e supervisao

Desde o surgimento das loterias no Brasil, e ressalvados alguns

periodos pontuais,

0s poderes de

regulacdo e supervisdo das

loterias e,

posteriormente, aqueles inerentes a condicdo da Unido de titular do servico de

loterias, sempre foram exercidos pelo Ministério da Fazenda. Na conformagéo legal

mais recente das regras de organizacdo basica dos o6rgdos da Presidéncia da

Republica e dos Ministérios, a competéncia da Pasta da Fazenda sobre o servico de

29 Nos textos e documentos técnicos costumeiramente elaborados pela Seae, a “loteria federal”
costuma ser apresentada como uma modalidade de loteria passiva.
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loterias é fixada pelo art. 41, inciso IX, alinea “f”, da Lei n°® 13.502, de 1° de novembro

de 2017.%0

No ambito da estrutura do ministério, essas atribuicdes, que ja foram
confiadas a 6rgéos especificos, como a ja citada Administracédo do Servico de Loteria
Federal (ASL), sdo, desde 1998, exercidas pela Secretaria de Acompanhamento
Econdmico (Seae), 6rgdo ao qual compete propor, acompanhar e executar a politica
e a regulacdo de loterias.3! Dentro da Secretaria, a matéria esta sob os auspicios da
Subsecretaria de Governanca Fiscal e Regulacdo de Loteria, que foi expressamente
investida de competéncia para atuar na regulacdo, na autoriza¢do, ha normatizacao e
na fiscalizacdo dos segmentos de distribuicdo gratuita de prémios a titulo de

propaganda, captacdo antecipada de poupanca popular e loterias.3?

A partir do exame de suas atribuicbes, observa-se que a Seae €,
portanto, o 6rgdo competente para a regulacdo e a supervisao da atividade de loterias
no Brasil. No ambito da regulacdo, compete a Secretaria, inicialmente, dispor, por
exemplo, sobre o procedimento para autorizacdo de novos produtos lotéricos (dentro
das modalidades previstas em lei), sobre a operacdo dos produtos ja autorizados e,
ainda, sobre a prestacao de contas da atividade por parte da Caixa Econdmica Federal
e de outros agentes que vierem a ser autorizados. Por sua vez, no ambito da
supervisao, compete a Seae, dentre outras atribui¢cdes, autorizar novos produtos
lotéricos, a alteracdo da sistematica de sua comercializacdo e, em especial, os

reajustes dos precos dos produtos ja autorizados.

30 “Art. 41. Constitui area de competéncia do Ministério da Fazenda: [...] IX - autorizagdo, ressalvadas
as competéncias do Conselho Monetario Nacional: [...] f) da exploragdo de loterias, inclusive
0s sweepstakes e outras modalidades de loterias realizadas por entidades promotoras de corridas de
cavalos”.

81 Cf. art. 41, inciso VI, do Anexo | ao Decreto n° 9.003, de 13 de marc¢o de 2017

32 Cf. art. 43, inciso |, do Anexo | ao Decreto n°® 9.003, de 2017.



27

2.2.3 Regras de exploracao das loterias de sorteio e esportiva

O regime juridico de acesso ao mercado de loterias no Brasil passa por
um momento de transicdo importante, desencadeado por recentes iniciativas
legislativas e politicas de abertura (ainda que parcial) do mercado a iniciativa privada,
deflagradas sobretudo a partir de 2015. Em linhas gerais, € possivel hoje identificar
dois regimes distintos: de um lado estdo as loterias de sorteio e esportiva, que (ao
menos por ora) ainda sédo exploradas com exclusividade pela prépria Unido; de outro,
as loterias instantaneas, cuja exploracdo passou, recentemente, a ser oportunizada

aos agentes privados.

No gue se refere as loterias de sorteio e esportiva, continua a prevalecer
a regra geral prevista art. 2°, alinea “d” do Decreto-Lei n® 759, de 1969, que
estabelece que a exploracao do servi¢co se da em regime de exclusividade pela Caixa.
A empresa, no entanto, pode delegar o servico em parte a terceiros, sob regime de

permissao.

Desde o0 momento em que assumiu a execucao dos servicos de loteria,
a Caixa passou a credenciar pessoas fisicas e juridicas para a comercializacdo de
seus produtos lotéricos — eram as chamadas “revendas de loterias”, que atuavam
mediante simples cadastramento na Caixa.3* Posteriormente, foi editada a Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro 1995, que dispde sobre os regimes de concessao e
permissdo de servicos publicos, e a forma de selecdo e ingresso de novos

revendedores lotéricos teve que ser modificada, passando a se dar obrigatoriamente

33 “Art. 2° A CEF tera por finalidade: [...] d) explorar, com exclusividade, os servigos da Loteria Federal do Brasil e
da Loteria Esportiva Federal nos termos da legislagéo pertinente”.

34 O procedimento na época era bastante simples: as pessoas fisicas e juridicas procuravam a Caixa
para se credenciar, recebendo autorizagao para tanto apés um procedimento de verificagédo realizado
pela Caixa. Apoés a assinatura de um termo de responsabilidade, ja podiam iniciar suas atividades como
“revendas de loterias” (CANTON, 2015).
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mediante licitacdo. O primeiro edital de licitacdo foi lancado em 1999 e os
revendedores anteriormente cadastrados firmaram um Termo Aditivo com a Caixa, de

forma a garantir a continuidade de sua atividade.

Essa questdo, no entanto, foi objeto de intensa controvérsia juridica,
suscitada especialmente pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unidao
(TCU), que sustentava que sua atuacédo era irregular, haja vista que eles ndo haviam
sido selecionados mediante licitagdo. Como forma de colocar um fim a controvérsia,
foi editada a Lei n° 12.869, de 15 de outubro de 2013, para dispor especificamente
sobre o exercicio da atividade e a remuneracao do permissionario lotérico. Contudo,
a polémica em relacao a situacdo dos revendedores antes de sua edicdo nao cessou.
Assim, dois anos depois, a lei foi alterada, inserindo-se um artigo para validar
expressamente as outorgas de permissdo lotérica e seus aditivos contratuais
celebrados até outubro de 2013 perante a Caixa Econémica Federal, por meio de

termos de responsabilidade e compromisso.®®

Além de estabelecer as regras de acesso a atividade, a lei estabelece
seu regime de contratacdo e sua sistematica de remuneracdo.®® Em linhas gerais, o
diploma legal determina que 0s permissionarios podem ser pessoas fisicas ou
juridicas, obrigatoriamente selecionados mediante processo licitatorio, que firmam

contrato de permissdo com a Caixa pelo prazo de vinte anos.3” O mesmo diploma

35 A alteragédo foi promovida pela Lei n® 13.177, de 22 de outubro de 2015.

%6 Em matéria de remuneracéo, a Lei n°® 12.869, de 2013, ndo traz nenhuma disposicao, limitando-se a
determinar que os critérios fossem definidos no edital de licitagdo. Como o dispositivo que tratava da
matéria foi vetado, abriu-se uma lacuna em relacdo aos critérios que devem ser obedecidos. Para
enfrentar o problema, tramita no Senado Federal o Projeto de Lei da Camara n° 1, de 2018, que busca
dispor sobre o valor das tarifas dos servigos prestados pelos permissionarios lotéricos e pelos demais
correspondentes.

37 A despeito da referéncia ao prazo, a propria lei prevé que os contratos terdo “renovagao automatica
por idéntico periodo, ressalvadas a rescisao ou a declaracdo de caducidade fundada em comprovado
descumprimento das clausulas contratuais, ou a extingao, nas situagcfes previstas em lei” (cf. art. 3°,
inciso VI).
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também estabelece regras acerca de “atividades econdmicas complementares” que

podem vir a ser exercidas pelos permissionarios.

Diante da generalidade da lei, a regulamentacdo das permissdes
lotéricas é feita pela propria Caixa. Por meio de circulares, a empresa estabelece as
diretrizes pormenorizadas sobre as permissodes, define os produtos lotéricos e sua
forma de distribuicdo de bilhetes, bem como o0s equipamentos ou terminais
necessarios a execucao das atividades outorgadas a rede lotérica. Além disso, a
empresa define as categorias das unidades lotéricas e dos demais agentes
integrantes da rede de venda de bilhetes. Tal regulamentacéo vigora hoje na forma

da Circular n® 745, de 26 de janeiro de 2017.

2.2.4 Regras de exploracdo da loteria instantanea

Apesar de se tratar de uma modalidade bastante difundida no mundo,
tendo uma representacao historicamente significativa nas vendas da industria lotérica
mundial, a loteria instantanea entrou relativamente tarde no Brasil. Foi somente com
0 Decreto n°® 99.268, de 31 de maio de 1990, que a Caixa foi autorizada a executar e

explorar “os servicos de loteria federal, sob a modalidade instantanea”.

Oficialmente denominada “Loteria Federal Instantdnea”, mas
popularmente conhecida no Brasil como “raspadinha”, tal modalidade teve sua
comercializacao iniciada em 1991. A producédo e a distribuicdo de séries de bilhetes
da Loteria Instantanea, no entanto, foram suspensas em marco de 2015, por decisao

da Caixa.

A suspensao, na verdade, ndo se deu por critério meramente comercial,
mas sim porque um novo modelo de exploracdo dessa modalidade de loterias ja vinha

sendo concebido (JANTALIA, 2017). Durante a tramitacdo da Medida Provisoria (MP)
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n° 671, de 19 de marco de 2015, alguns dispositivos foram incluidos. Disso resultou
o Projeto de Lei de Conversao (PLV) n° 10, de 2015, que teve o escopo original
ampliado para tratar da “Loteria Instantanea Exclusiva — Lotex”. Com a aprovacao do
PLV e sua posterior sancao, a Medida Provisoria foi convertida na Lei n® 13.155, de 4
de agosto de 2015, que passou a prever uma autorizacdo ao Poder Executivo para
instituir a Lotex, “tendo como tema marcas, emblemas, hinos, simbolos, escudos e
similares relativos as entidades de pratica desportiva da modalidade futebol,

implementada em meio fisico ou virtual”.3®

A lei trouxe uma grande inovacdo, ao estabelecer que a Lotex poderia
ser explorada diretamente pela Caixa, ou indiretamente, mediante concesséo.*° Para
explorar a Lotex, decidiu-se pela criacdo a Caixa Instantanea S/A, uma sociedade por
acOes, de capital fechado, subsidiaria integral da Caixa. A iniciativa foi aprovada pelo
Conselho Nacional de Desestatizacdo (CND),*! que por meio da Resolucéo n° 8, de
30 de setembro de 2015, também recomendou a sua inclusdo e da Lotex no Programa
Nacional de Desestatizacao (PND). Tal providéncia foi formalmente concretizada pelo
Decreto n° 8.648, de 28 de janeiro de 2016. Alguns meses depois, esse decreto foi
alterado para designar o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) como responsavel pela execucdo e pelo acompanhamento do processo de

desestatizacdo.4> Passou a caber entdo ao banco, dentre outras atribuices, a

%8 A MP originalmente se limitava a instituir o Programa de Modernizacdo da Gestdo e de
Responsabilidade Fiscal do Futebol Brasileiro (Profut) e a dispor sobre a gestao temeraria no ambito
das entidades desportivas profissionais.

39 Cf. art. 28 da Lei n° 13.155, de 2015.

40 Cf. art. 28, §1°, da Lei n® 13.155, de 2015.

41 Cabe frisar que a Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 2016, criou o Conselho do Programa de
Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica (CPPI), que tem como uma de suas
atribuicdes exercer as fungdes outrora atribuidas ao CND (cf. art. 7°, inciso V, alinea “c”).

42 A alteracéo se deu por meio do Decreto n° 8.873, de 11 de outubro de 2016.
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contratacdo de consultoria, auditoria e outros servicos especializados necessarios a

execucao das desestatizacoes.

Alguns meses depois, foi editado o Decreto n.° 8.897, de 7 de nhovembro
de 2016, que revogou o Decreto n.° 99.268, de 1990. Diante disso, a comercializacao
da antiga loteria federal instantanea, que havia sido suspensa, foi oficialmente

encerrada (JANTALIA, 2017).

Até o presente momento, o processo de desestatizacdo da Lotex ainda
estd em andamento. Ja foram selecionadas e devidamente contratadas as empresas
de consultoria que ficar@o responsaveis pelos servicos necessarios a execucao da
desestatizacdo da Lotex. A modelagem da concesséo e os préprios termos do edital,
contudo, ainda estdo sendo objeto de discusséo entre Ministério da Fazenda, BNDES

e TCU.

Seja como for, importa destacar, para fins da pesquisa aqui
empreendida, que, se for bem sucedido, o leildo ficard marcado na histéria das loterias
no Brasil. Isto porque o licitante vencedor serd, na realidade, o primeiro agente
operador privado de loterias no Brasil desde a rescisdo dos antigos contratos de

concessao, promovida por Janio Quadros em 1961.

2.2.5 Da controvérsia acerca da possibilidade de exploracdo de loterias pelos

Estados

Como ja se expos, embora o Decreto-Lei n°® 204, de 1967, tenha
classificado a atividade econdmica de loterias como servico publico exclusivo da
Unido e tenha vedado a criacdo de novas loterias estaduais, 0 mesmo decreto
estabeleceu uma regra de transicdo para preservar a possibilidade de atuacao dos

entes federativos que ja exploravam a atividade lotérica.
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Assim é que, segundo o0 81° do art. 32, as loterias estaduais existentes
a época de publicacdo do ciado Decreto-Lei foram autorizadas a continuar em
atividade, desde que ndo aumentassem as emissdes de bilhetes. Sua atividade,
portanto, deveria ficar limitada a comercializacdo das quantidades de bilhetes e das
séries em vigor na data da publicacdo do referido Decreto-lei. Como consectario
|6gico, desde a edicdo do Decreto-Lei n°® 204, de 1967, ndo se admite, por exemplo,
gue os servicos estaduais de loterias comercializem outras modalidades lotéricas,
como a instantadnea ou a numérica, visto que, a epoca de edicédo daquele Decreto-Lei,

elas sequer existiam.

Essa restricdo, contudo, é alvo de alguma controvérsia. Isto porque
alguns Estados, apoiados em um entendimento até aqui minoritario entre os autores,
guestionam a constitucionalidade dessa restricdo trazida pelo Decreto-Lei n® 204, de
1967. Embora ndo questionem em si a competéncia legislativa exclusiva da Uniédo
sobre a matéria — face a expressa e inequivoca disposicao do art. 22, inciso XX, da
Constituicdo —, o0 que alguns Estados sustentam € que a Unido néo poderia fazer uso
dessa competéncia para vedar a tais entes federativos a exploracdo da atividade

lotérica.

O argumento central dessa tese é de que os arts. 1° e 32 do Decreto-
Lei n° 204, de 1967, que estabelecem a exclusividade da Unido e a vedacéao da
atuacao dos Estados, nao teriam sido recepcionados pela Constituicdo de 1988, uma
vez que violariam o “principio federativo”. De modo especifico, sustenta-se que, diante
da sistematica de reparticdo de competéncias adotada pela Constituicdo em vigor,
eventual restricdo a atuacao dos demais entes federativos na exploracédo da atividade
lotérica somente seria valida se fosse veiculada na propria Constituicdo, e ndo em

norma de hierarquia inferior.
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Em decorréncia dessa suposta incompatibilidade com o Texto
Fundamental, os Estados defendem que a restricdo prevista no Decreto-Lei ndo mais
subsiste e, que, portanto, tais entes federativos poderiam ndo apenas explorar a
atividade lotérica, como até mesmo legislar sobre ela, exercendo essa competéncia
desde que obedecidas as diretrizes gerais estabelecidas pela Unido. Esse
entendimento, vale registrar, é sustentado por alguns Estados que possuem seus
préprios servicos de loteria e que, diante de supostos obstaculos impostos pela Uniéo,
por meio da Seae, do Ministério da Fazenda, ajuizaram acfes perante o STF com o

objetivo de assegurar o livre exercicio da exploracédo da atividade lotérica.*3

Embora esta ndo seja a sede propria para maiores consideracoes a
respeito desse tema especifico, a tese ndo parece ser procedente. Como ja exposto,
o Constituinte conferiu a Unido todos os poderes inerentes a condicao de ente titular
do servico publico de loterias. Isso compreende ndo apenas a competéncia para editar
0s atos regulamentares necessarios a fiel execucao das leis que regem o tema, como
também a competéncia para editar os atos de consentimento para o ingresso de novos

entrantes e para fiscalizar e sancionar tais agentes.

Em termos mais propriamente constitucionais, o Decreto-Lei n°® 204, de
1967, deve ser entendido como um ato legislativo de carater nacional e ndo apenas
federal, sendo a expressao do legitimo exercicio da competéncia que a Carta Magna
atribuiu a Unido. E, tendo as normas em vigor fixado a competéncia exclusiva da Caixa

Econdmica Federal, parece claro que os Estados, na pratica, figuram apenas como

43 A tese é defendida, em especial, na A¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°
455, e mais recentemente, nas ADPFs n°® 492 e 493.
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meros agentes operadores das loterias, que somente podem explorar a atividade

dentro dos estritos limites e das condicdes estabelecidas pelo Congresso Nacional.**

Disto decorre que a competéncia dos Estados para legislar sobre o
tema, portanto, € bem mais reduzida do que tais entes federativos sustentam,
restringindo-se aos aspectos meramente administrativos e organizacionais internos
pertinentes a seus proprios servicos de loterias — e desde que esses servicos de
loterias ja existissem na época da publicacdo do Decreto-Lei anteriormente citado. A
rigor, portanto, ndo se trata de competéncia sobre o tema de loterias em si, mas
apenas sobre a organizacdo administrativa interna voltada para exercer a atividade,

nos termos definidos pelo Congresso Nacional.

Seja como for, nenhuma dessas acfes até aqui propostas em sede
de controle concentrado, contudo, foi objeto de decisado liminar ou cautelar, ou mesmo
tiveram seu meérito julgado pelo STF. Assim, a vista do principio da presuncédo de
constitucionalidade das leis, tem prevalecido o entendimento de que, sob a ética
juridico-formal, o Decreto-Lei n°® 204, de 1967, foi recepcionado pela Constituicao

vigente, permanecendo higidas as restricdes nele veiculadas.

44 Tal entendimento, por sinal, é pacifico no ambito da jurisprudéncia do STF, que, em reiterados
julgados, consolidou posicdo no sentido de que os Estados-membros estdo vinculados as diretrizes
gerais estabelecidas em leis federais. Confira-se, dentre outros: ADI n° 3.189; ADI n° 3.148; ADI n°
2.995; e, mais recentemente, ADI n° 3.630.
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3 A ATIVIDADE DE LOTERIA EM OUTROS PAISES

3.1 VISAO GERAL DA INDUSTRIA LOTERICA

De acordo com os dados da Associacdo Mundial de Loterias, as
vendas de produtos lotéricos regulados no mundo alcancaram, em 2006, o patamar
de US$ 279,9 bilhdes. Dentro da taxonomia adotada pela entidade, o segmento de
maior representatividade, sem duvida, € o de loterias de sorteios, que responde por
mais da metade desse volume de vendas (55,9%). O segundo maior segmento € o de
loterias instantaneas (25,2%), sendo seguido de perto pelas loterias esportivas
(18,9%) (WLA, 2016).

A analise da distribuicdo geografica dessas vendas indica uma grande
concentracdo da atividade dessa industria nas regifes da Asia-Pacifico, da Europa-
Oriente Médio e da América do Norte-Caribe. Juntas, essas trés regides representam
97% de todo o volume de negdcios, cabendo & América Latina e a Africa uma
participacdo infima nessa industria. A tabela abaixo apresenta os dados por regiao,

segmentados por produtos.

Tabela 1 — Distribuicdo geogréafica das vendas de produtos lotéricos

Particinach Participacdo de cada segmento
articipacao »

Regi nas vendas no total de vendas da regiéo (%)

egiao i
mundiais Loteria de Loteria Loteria
(%) sorteio instantanea | esportiva

Asia-Pacifico 38,0 57,6 5,8 36,6
Europa-Oriente Médio 32,8 60,7 28,5 10,8
América do Norte-Caribe 26,2 39,4 59,8 0,8
América Latina 2,6 95,4 0,9 3,7
Africa 0,4 44,3 6,5 49,2

Fonte: WLA (2016)
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Essa concentracdo pode ser vista também a partir dos dados de
faturamento dos agentes operadores de loterias nacionais filiados a WLA. Dos vinte
maiores operadores mundiais em volume de vendas totais, sete sdo asiaticos
(inclusive os dois maiores), cinco Sd0 norte-americanos, quatro Sao europeus e
apenas um é da América Latina — justamente a Caixa Econdmica Federal. Na tabela

abaixo sédo apresentados os dados de faturamento desses maiores operadores.

Tabela 2 — Maiores operadores de produtos lotéricos no Mundo

Lottery Omganization Country  Population (M2 Total sales (USD)  PC Sales (LISD)¢
China Sports Lottery Administration Centre China 1,367.5 26,715,030,968 19.54
China Welfare Lottery Issuance and Management China 1,367.5 25,469,177,004 18.62
Centre

Lottomatica 5.p.A. Italy 61.9 18,809,284 ,062 304.09
FDJ France 66.6 15,199,205 668 228.37
HKIC Lotteries Limited® Hong Keng 71 11,168,604, 770 1,563.99
Camelot UK Lotteries Limited® United &64.1 11, 118,860,697 173,44

Kingdom

Sociedad Estatal Loterias y Apuestas del Estado Spain 481 9,732,287.578 202.14
{SELAE)

Mizuho BEank, Ltd ® Japan 126.9 7,562 451,453 Q.58
New York State Lottery® Ush 19.8 7,251,027 ,000 366.29
Florida Lottery* Ush 20.3 5,583,425 508 275.44
California State Lottery® UsSh 39.1 5,524 ,850,593 141.14
Texas Lottery Commission® (WY 275 4,529 700,425 164 .90
Caixa Economica Federal Brazil 204.3 4 480,156,506 21.93
Georgia Lottery Corporation® 1548 10.2 4,195,151 468 410,69
Singapore Pools (Private) Limited® Singapore 5.7 4,129 980,179 727.82
OPAP S A . Greece 10.8 3,947 381 667 36632
Pennsylvania Lottery® LsA 12.8 3819642911 208 .35
Tatts Group Lotteries {the Lott) Australia 19.4 3243290831 165.22
MNanum Lotto Inc. South Korea 491 3.114,774,026 6342

Kioto Co. 1td_ outKoes BT 3005018 s
Fonte: WLA (2016)

Uma caracteristica marcante da industria mundial de loterias € a
destinacao obrigatoria de parte da arrecadacédo para os cofres dos Estados nacionais
ou para causas sociais (comumente referenciadas como good causes). De acordo
com a WLA, em 2015 cerca de 94% dos operadores nacionais de loterias filiados a
entidade informaram que estédo obrigados a promover repasses obrigatorios de parte

da arrecadagdo com a venda de produtos lotéricos para 0s governos ou para causas,
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instituicdes e projetos previstos nas legislacdes internas dos paises que atuam (WLA,

2016).

Os recursos destinados para tais causas, em 2015, totalizaram US$
76,1 bilhdes, perfazendo um repasse médio per capita de US$ 15,85 a titulo de
retorno, a sociedade, com a exploracdo da atividade lotérica. Para uma visdo mais
sistematizada desses repases, a WLA classifica as good causes foram em seis
grupos: educacdo, cultura, atividades sociais, esportes e outras. O grafico abaixo

retrata a segmentacdao e a distribuicdo percentual desse repasses.

Grafico 1 — Repasses sociais de loterias no Mundo (distribuigdo percentual)

Education: 26.3%

Treasury: 45.5%

Culture: 1.8%

Social activities: 4.5%

Sport: 6.6%

Other good cases: 15.2%

Fonte: WLA (2016)

3.2 MODELOS DE ORGANIZACAO E EXPLORAGCAO DO MERCADO LOTERICO

No que se refere a estrutura e a organizacdo dos mercados internos
de loterias, uma analise panoramica das legislacbes nacionais a respeito do tema
revela que ha uma grande diversidade de formatos. Isto pode ser explicado por uma
miriade de fatores fatores proprios da realidade de cada pais. Além dos aspectos que

naturalmente diferenciam os sistemas juridicos nacionais, como a tradi¢édo juridica, a
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realidade social, a cultura e até mesmo a religido, ha fatores especificamente
pertinentes a industria lotérica que costumam desempenhar grande influéncia, como
0 proprio processo histérico de surgimento e legalizacdo dos jogos naquele pais,* a
abordagem da legislacdo penal acerca do tema, a visdo do governo local acerca da
atividade e o proprio estagio de desenvolvimento e de profissionalizacdo do mercado

local de jogos,*® dentre outros.

Ainda assim, € possivel encontrar elementos ou fatores que
conformam uma espécie de espinha dorsal dos sistemas, e que, nessa condicao,
podem perfeitamente servir de orientacdo para o agrupamento ou classificacdo dos
diferentes paises onde as loterias hoje sdo legalizadas e contam com um mercado
minimamente organizado. Especificamente em relacdo a organizacdo dos mercados,
um critério bastante Util para este tipo de analise é a natureza ou tipo de agentes aos
quais as leis nacionais franqueiam o0 acesso a exploracédo da atividade. Tendo em
vista a facilidade de sua compreenséo, este sera o critério empregado neste trabalho,
tanto para fins de identificacdo dos principais modelos, quanto para a selecao de

paises que servirdo de base a analise comparada com a realidade brasileira.

Seguindo esse critério, é possivel identificar trés modelos ou formas
de operacao ou exploracéo das loterias no mundo: a exploragcéo estatal exclusiva; a

exploracdo estatal concorrencial; e a exploracao privada.

O primeiro modelo, de exploracao estatal exclusiva, é aquele no qual

o Estado detém o monopdlio ou a exclusividade sobre atividade lotérica. Sua

45 Para uma visdo abrangente sobre a histéria das loterias e as diferentes origens desse tipo de jogos,
sobretudo na Europa, vide Willmann (1999).

46 Nesse aspecto, é deveras pertinente o registro de Garret (2001, p. 213), que destaca que embora 0s
Estados Unidos contribuam com apenas um ter¢co das vendas globais de loteria, grande parte do
conhecimento sobre essa atividade foi desenvolvido a partir da experiéncia adquirida com a exploracéo
das loterias naquele pais.
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comercializacdo, portanto, é vedada aos agentes privados e restrita a componentes
da Administracdo Publica local ou a outros que sejam considerados de utilidade
publica pela legislacdo daquele Pais. Tal modelo pode apresentar variagbes em sua
formatacdo, a depender da natureza ou status juridico executor da atividade. Em
alguns lugares, ele é explorado por 6rgaos da Administracéo direta, criados por meio
de desconcentracdo administrativa. Em outros, ha a constituicdo ou designacao de
um ente préprio ou especifico para explorar a atividade lotérica, operando-se ai uma

descentralizacdo administrativa.

Por sua vez, o segundo modelo, de exploracao estatal concorrencial,
€ aquele no qual embora haja a atuacdo do Estado, a legislacdo nacional também
permite a delegacdo do servico de loteria a agentes privados. Nesse modelo, a
exploracdo € permitida em regime de concorréncia ampla — isto é, para 0s mesmos
segmentos ou modalidade lotéricas nos quais o Estado atua — e , ou de concorréncia
parcial — nos quais apenas algumas modalidades especificas sdo franqueadas aos

agentes privados.

Por fim, o terceiro modelo, de exploracao privada, € aquele no qual a
legislacdo nacional ja prevé a atuacdo exclusiva de particulares. Trata-se de um
modelo que prevé a atuagdo meramente indireta do Estado na atividade lotérica, por
meio da regulacao e da supervisdo. Nesse sistema, a atuacdo do Estado compreende,
dentre outros, 0 estabelecimento de regulamentos sobre modalidades de loterias e
seus algoritmos, o licenciamento dos novos entrantes e 0 monitoramento e

fiscalizacdo dos agentes operadores.

Como forma de propiciar uma visdo mais aplicada desses modelos,
serdo a seguir apresentadas em breves linhas os principais tracos adotados nos

sistemas nacionais de loterias de trés importantes players da industria mundial de
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loterias. Sao eles: Franca, Portugal e Italia. A cada um deles sera dedicada uma secao

especifica.

3.3 FRANCA

No ordenamento juridico francés, toda a matéria de jogos €
disciplinada na legislacéo infraconstitucional. Ndo ha, na Carta Magna daquele pais,
qualquer disposicdo acerca do tema. Nesse contexto, o arcabouc¢o normativo aplicavel
aos jogos é delineado por varios atos normativos legais — 0 que, além das leis e leis
organicas, abrange algumas ordonnances*’ — e infralegais, a exemplo dos de decretos

e atos regulamentares editados pelas autoridades de regulacéo e supervisao de jogos.

Na legislacdo francesa, hd uma proibicdo genérica para qualquer
atividade de organizacao ou exploracéo de jogos. O tema é considerado tdo sensivel
naquele pais que é disciplinado no Cadigo de Seguranca Interna (Lei n°® 2011-267, de
14 de marco de 2011), sendo objeto de um titulo inteiro daquele diploma, situado
dentro do livro dedicado as “policias administrativas especiais”.*® Contudo, essa
proibicdo genérica é excepcionalidada ou afastada pelo proprio Codigo e por outras
leis especiais, que prevéem hip6teses de jogos permitidos e, inclusive, estabelecem

regras para sua exploracéo.

Assim como vem ocorrendo em varios paises da Unido Europeia,*® o

legislador francés confere tratamento separado para os jogos in loco (ou seja, aqueles

47 No direito francés, as ordonnances (ordens) sdo atos editados pelo Poder Executivo mediante
expressa delegacédo do Poder Legislativo, em geral por tempo limitado. Trata-se, em apertada sintese,
de figura similar a lei delegada, existente, embora muito pouco utilizada, no ordenamento brasileiro.

48 Dentro do Code de la sécurité intérieure, os jogos sao disciplinados no titulo Il do livro Ill, mais
precisamente nos arts. 321-1 a 324-10.

49 A convergéncia dos paises da Unido Europeia em relacdo a matéria teve impulso determinante na
publicacdo do “Livro Verde sobre o jogo em linha no mercado interno”, publicado em 2011 pela
Comisséao Europeia. No documento, foi apresentado um panorama desse mercado de jogos online nos
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cujos bilhetes e apostas séo comercializados em pontos de venda fisicos)*° e os jogos
online (realizados por meio de sitios da internet de propriedade dos operadores
licenciados). Em linhas gerais, 0s jogos in loco tem como norma-base o préprio Cédigo
de Seguranca Interna, enquanto os jogos on line sé&o disciplinados pela Lei n° 2010-
476, de 12 de maio de 2010, que foi elaborada em sintonia com as recomendacoes
formais da Comissdo Europeia.®* Dentro desses grupos, contudo, cada modalidade

de jogos conta com leis, decretos ou regulamentos especiais.

No que se refere as loterias, o Codigo de Seguranca Interna as define
de forma bastante analitica®® e reafirma a regra geral de que elas, enquanto
modalidade de jogos, sdo em principio proibidas. Contudo, o mesmo cédigo prevé
expressamente um rol de loterias que nao estdo alcancadas por esta vedacao: as
loterias com fins de publicitarios ou de promocéo comercial;>3 as loterias destinadas a
angariar recursos para caridade, incentivo as artes ou financiamento de atividades
esportivas sem fins lucrativos; os bingos tradicionais organizados em circulo restrito
para fins sociais, culturais, cientificos, educacionais, esportivos ou sociais; as loterias
oferecidas ao publico durante feiras; e as loterias ou sorteios em programa de

televisdo e radio (arts. 322-2 a 322-7).

paises-membros, identificando-se os desafios e indicadas algumas diretrizes iniciais para a regulacéo
do tema (COMISSAO EUROPEIA, 2011).

50 Os jogos in loco sdo também referenciados na literatura internacional e definidos em algumas leis
nacionais estrangeiras (como a de Portugal) como “jogos de base territorial”.

51 Trata-se, aqui, das “Recomendagdes da Comissdo, de 14 de julho de 2014, sobre principios com
vista & protecéo dos consumidores e dos utilizadores de servigos de jogo em linha e a prevencgéo do
acesso dos menores aos jogos de azar em linha”. Tal documento foi um dos desdobramentos do Livro
Verde, anteriormente referenciado.

52 “Art. 322-2. Sdo consideradas loterias e como tais proibidas: as vendas de iméveis, méveis ou bens
por meio aleatério, ou aqueles que os prémios ou outros lucros devidos, mesmo parcialmente, forem
coletados aleatoriamente e, em geral, todas as operacdes oferecidas ao publico, sob qualquer
denominacao, que déem origem a expectativa de um ganho que seria devido, mesmo que parcialmente,
ao acaso, e para o qual um sacrificio financeiro é exigido dos participantes pelo operador.”

53 De modo semelhante ao que ocorre no Brasil, nas quais esse tipo de acao é disciplinado pela Lei n®
5.768, de 20 de dezembro de 1971, na Francga elas sao tratadas como “loterias publicitarias” e
reguladas pelo Cédigo do Consumidor como praticas comerciais.
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Outra excecéo a regra geral de proibicdo, muito mais relevante do que
estas, é a da loteria nacional. Tal modalidade é disciplinada por diploma especial, o
Decreto n® 78-1067, de 9 de novembro de 1978, que estabelece que a organizacédo e
operacdes dos jogos de loterias é de competéncia exclusiva da La Francaise des Jeux
(LDJ), uma empresa estatal constituida sob a forma de companhia aberta, cujos
estatutos sédo aprovados pelo Ministro do Orcamento e pelo Ministro da Economia e

Financas (art. 17).

Por forca desse decreto, a LDJ detém o monopdlio da exploracdo das
loterias de sorteios, instantanea e esportiva na Franca, desfrutando, assim, de uma
condicdo muito parecida com a da Caixa no Brasil. Para tal viabilizar sua atuacédo, a
FDJ conta com uma rede de revendedores, que estdo sujeitos a procedimentos
criteriosos de credenciamento. Podem se candidatar a atuar como revedendores as
pessoas juridicas devidamente registradas perante o Registro do Comércio, nao
sendo necessério que elas exergcam essa comercializacao dos jogos e apostas da FDJ

em carater exclusivo.>*

Ainda que sujeita ao regime de monopdlio, a atividade da FDJ esté
sujeita & regulacdo e a supervisdo do Ministério de Assuntos Internos. E da
competéncia desta Pasta a emissdo de licencas de operacao para as loterias in loco
de modo geral — ai incluidas aquelas modalidades especificas expressamente
permitidas pelo Codigo de Seguranca. Além disso, a FDJ esta sujeita as normas
baixadas pelo Ministério do Orcamento e pelo Ministério da Economia e Financas, aos

quais a empresa esta vinculada.

% Na Franca, é permitida, por exemplo, a atuacdo de bares e tabacarias como revendedores de
produtos lotéricos.
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Por outro lado, em se tratando de jogos online, o quadro é
completamente diferente. De acordo com a Lei n°® 2010-476, esse mercado é aberto
a inciativa privada — estando, assim, sujeito ao regime de exploragdo concorrencial.
Logo, embora também atue nessa modalidade, a FDJ ndo goza de privilégios, estando
sujeita ao procedimento de licenciamento definido na lei para todos os agentes. Para
se habilitar a exploracdo dessa atividade, o agente operador deve ter sua sede e um
dos paises da Unido Europeia ou em um pais do Espaco Econémico Europeu que
tenha celebrad com a Franca tratado ou acordo internacional para prevencao e

combate da evasao fiscal.

O mercado de jogos online esta sujeito a regulacéo e a supervisédo da
Autorité de Régulation des Jeux en Ligne — ARJEL, uma autoridade administrativa
independente francesa criada pela Lei n® 2010-476. Dentre outros, compete a ARJEL
cumprir os objetivos da politica de apostas por meio eletrénico, emitir as licencas de
operacao para novos entrantes, supervisionar as operacdes de jogo online e atuar no

combate a sites ilegais e fraudulentos.>®

3.4 PORTUGAL

Embora a origem das loterias no Brasil possa ser em grande parte
atribuida a influéncia portuguesa, sobretudo porque sua difusdo, como ja se expds, foi
fortemente impulsionada com a vinda da Familia Real para nosso pais, mesmo uma
breve comparacao entre as legislacbes de ambos os paises é capaz de evidenciar
gue o tratamento da matéria em Portugal estd bem a frente daquele adotado em sua

antiga colonia. A despeito de ainda manter algumas antigas caracteristicas, um melhor

5 Cf. art. 34 da Lei n® 210-476, de 12 de maio de 2010.
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conhecimento sobre a evolugcéo do tratamento legislativo lusitano pode trazer alguns

influxos tedricos positivos para a analise do caso brasileiro.

Assim como ocorre com a Franca, em Portugal ndo ha quaisquer
disposicfes constitucionais acerca dos jogos, sendo a matéria integralmente
disciplinada em sede de legislacdo ordinaria e regulamentar, de forma bastante
esparsa. Naquele pais, a proibicdo aos jogos em geral foi abolida ha quase um século,
a partir da percepcdo de que sua pratica se tornara uma realidade no Pais.”® A
legalizacdo da atividade foi promovida pelo Decreto n°® 14.463, de 3 de dezembro de
1927, e, desde entdo o pais vem percorrendo uma longa trajetoria legislativa para
aprimorar os modos de exploracéo de jogos, definir as condicbes de sua operacao e
0s agentes autorizados a atuar nas diversas modalidades e, naturalmente, definir as

estruturas de regulacéo e supervisdo da atividade.

Nesse quadro, é digno de destaque inicial o Decreto-Lei n° 422/89, de
2 de dezembro, que “reformula a lei do jogo”. Embora ndo tenha sido o primeiro ato,
e trate mais especificamente de cassinos e atividades correlatas, sua edigcéo foi
relevante, primeiramente, porque buscou sistematizar a legislacdo até entdo vigente.
Além disso, o Decreto-Lei trouxe contribuicdes importantes, como a fixa¢éo do préprio
conceito de jogo®’ e a definicdo de que a tutela dos jogos compete ao 6rgdo do
governo responsavel pelo setor de turismo. Mais do que uma mera questdo

organizacional, essa disposicdo parece deixar clara a visdo do Estado portugués

56 Em seu preambulo, o Decreto consignava, de forma realista, que “o jogo era um fato contra o qual
nada podiam ja as disposi¢cdes repressivas”.

57 Segundo o art. 1°, “jogos de fortuna ou azar sao aqueles cujo resultado € contingente por assentar
exclusiva ou fundamentalmente na sorte”.
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acerca da abordagem desenvolvimentista — e ndo meramente arrecadatoria — que 0s

jogos tem passado a ganhar naquele pais.>8

Seguindo as recomendacdes da Comissdo Europeia, o legislador
portugués, ainda que tardiamente em relacdo a varios outros paises do bloco,
estabeleceu regimes distintos para os jogos in loco e 0s jogos online. Enquanto as
modalidades de jogos in loco sdo disciplinadas por diferentes leis e decretos-leis, os
jogos online foram objeto de recente inovacdo legislativa e contam com um
regramento proprio, dado pelo Decreto-Lei n°® 66/2015, que “aprov[ou] o Regime

Juridico dos Jogos e Apostas Online”.

Em Portugal, as loterias, de modo especial, recebem um tratamento
legislativo bastante fragmentado e esparso. No sistema juridico daquele pais, elas
estdo enquadradas no conjunto dos “jogos sociais do Estado”, que recebe um
tratamento bastante préprio. Sua principal caracteristica € o0 regime de sua
exploragéo, que, diferentemente do que ocorre com 0s cassinos e 0s bingos, constitui

exclusividade do Estado.

Nesse grupo de “jogos sociais do Estado”, ha basicamente quatro
grandes grupos de produtos: (i) a loteria de sorteios de nimero de bilhete (similar a
loteria federal brasileira), disciplinada pelo Decreto-Lei n°® 40.397/55, de 24 de
novembro de 1955;%° (ii) as loterias de sorteios de nimeros,®° que sdo reguladas pelo

Decreto-Lei n°® 210/2004, de 20 de agosto; (iii) a loteria instantanea,®* disciplinada pelo

58 |sto fica ainda mais claro quando se Ié o preambulo do Decreto-Lei, no qual se afirma que “a disciplina
atual do jogo consagra algumas solu¢des que carecem ser adaptadas as alteragcdes de natureza
sécioecondmica verificadas nos Ultimos anos e, fundamentalmente, a funcédo turistica que o jogo é
chamado a desempenhar, designadamente como fator favoravel a criagdo e ao desenvolvimento de
areas turisticas”.

59 Em Portugal, é comercializada na forma da “Lotaria Nacional”.

60 Tais loterias sdo comercializadas sob as denominagdes de “Totoloto”, “Euromilhdes” e “Joker”.

61 Tal como no Brasil, essas loterias sdo denominadas de “raspadinhas”.
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Decreto-Lei n°® 314/94, de 23 de Dezembro; e (iv) as loterias esportivas,®? regidas pelo

Decreto-Lei n.° 225/98, de 17 de julho, e pelo Decreto-Lei n°® 67/15, de 29 de abril.

No segmento dos jogos in loco, todas estas modalidades lotéricas séo
exploradas em regime de exclusividade pela Santa Casa de Misericordia de Lisboa
(SCMJ).%2 Nao se trata, a rigor de um 6rgéo publico: segundo seu estatuto, em vigor
na forma aprovada pelo Decreto-Lei n.° 235/2008, de 3 de dezembro, a Santa Casa
tem natureza de “pessoa coletiva de direito privado e utilidade publica
administrativa”.64 Ainda assim, a legislacdo portuguesa considera que o regime de
exclusividade conferido a SCMJ configura exercicio de monopdlio estatal, dado o
carater de interesse publico de suas atribuicbes. Para a melhor organizacdo da
exploracdo dos “jogos sociais do Estado”, a Santa Casa criou, em 1991, um

Departamento de Jogos.®®

A comercializacdo dos jogos administrados pela Santa Casa é feita
por meio de uma rede comercial composta por aproximadamente cinco mil
mediadores, denominacao oficial adotada por |14 para os revendedores de produtos
lotéricos. Os requisitos a serem observados pelos candidatos e seu processo de
selecdo estdo previstos no “Regulamento dos Mediadores dos Jogos Sociais do

Estado”, aprovado pela Portaria Ministerial n°® 313/2004, de 23 de marco.

62 Atualmente comercializadas na forma de “Totobola”, “Totogolo” e “Placard”.

63 A rigor, a relacdo da Santa Casa com os jogos em Portugal é bastante antiga. Em 1783 a entidade
fora autorizada a explorar uma “lotaria anual”, sob a fiscalizagdo da Fazenda Real. Mas foi somente em
1893 que a exclusividade dessa atuacao foi conferida & SCML.

64 Embora ndo seja um 6rgdo ou ente publico, a SCML esta sujeita a tutela do Ministério da Seguranca
Social e do Trabalho de Portugal, o que abrange “além dos poderes previstos nos Estatutos, a defini¢cdo
das orientacdes gerais de gestdo, a fiscalizagdo da atividade da Misericordia de Lisboa e a sua
coordenacdo com os organismos do Estado ou dele dependentes”

65 Segundo o estatuto da SCML, o Departamento de Jogos € um 6rgéo que “tem por objetivo assegurar
a exploracgédo dos jogos sociais do Estado, através da marca Jogos Santa Casa, em nome e por conta
do Estado, em regime de exclusividade para todo o territorio nacional, bem como proceder a distribuicéo
dos respetivos resultados liquidos aos beneficiarios, nos termos da legislagéo aplicavel” (SCML, 2018).
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Além de explorar, a SCMJ exerce a supervisao das atividades de seus
mediadores, desempenhando funcdo similar aquela que cabe a Caixa no Brasil.
Contudo, sua atuacdo também esta sujeita a regulacdo e a supervisdo de diferentes
Ministérios. Dado o seu carater social e assistencial, a atuacdo da Santa Casa como
um todo esta sujeita a fiscalizacdo do Ministério da Saude e do Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social — 0s quais, inclusive, precisam aprovar previamente

muitos atos e medidas tomadas pela SCMJ.

Especificamente em relacdo aos jogos sociais, 0s regulamentos
especificos de cada modalidade precisam ser aprovados pela Pasta do Trabalho.
Além disso, a exploracdo dos jogos esta sujeita a fiscalizacéo do Instituto de Turismo
de Portugal, que consiste em um “instituto publico de regime especial, integrante da
administracdo indireta do Estado, dotado de autonomia administrativa e financeira e
patrimonio préprio”.%® Dentro dessa estrutura, a competéncia para supervisionar as

loterias € feita conjuntamente por dois 6rgaos:

e 0 Servico de Regulacao e Inspecdo de Jogos (SRIJ), dotado
de autonomia técnica e funcional, que exerce a fiscalizacéo e

controle diretos sobre a exploracéo dos jogos;®’ e

e a Comisséo de Jogos, 6rgao colegiado 6rgao responsavel pela
orientacdo, acompanhamento e supervisdo da atuacao do
SRIJ e que tem como um de seus integrantes o préprio Diretor

do SRIJ.%8

66 Cf art. 1° do Decreto-Lei n® 129/2012, de 22 de junho.
67 Cf. art. 9° do Decreto-Lei n° 129/2012, de 22 de junho.
8 Cf. art. 7° do Decreto-Lei n® 129/2012, de 22 de junho.
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Por outro lado, quanto aos jogos online, desde a edi¢édo do Decreto-
Lei n°® 66/2015, que aprovou o regime juridico especifico para este segmento, a
exploracdo € aberta a iniciativa privada e sujeita a regulacdo e supervisdo
exclusivamente por parte da Comissdo de Jogos e do Servico de Regulacdo e
Inspecédo de Jogos. Assim, embora também opere nesse segmento, a Santa Casa
esta sujeita ao regime de exploracdo concorrencial comum, disputando, portanto, o

mercado com 0s agentes privados.

Por fim, cabe um registro em relacéo a sistematica de reparticdo das
receitas dos “jogos sociais de Estado”. De forma similar a que ocorre no Brasil, a
legislacdo portuguesa estabelece uma reparticdo bastante difusa dos recursos. Além
da Presidéncia do Conselho de Ministros, ha percentuais da receita liquida devidos
aos Ministérios da Administracao Interna, do Trabalho, da Saude, da Educacao e da
Cultura. Também sao aquinhoados o Instituto de Desporto da Madeira e 0 Fundo

Regional do Desporto de Agores, embora em percentuais mais reduzidos.

Nesse aspecto, no entanto, ha um grande avan¢co em relacdo ao que
ocorre no Brasil: a afetagao das receitas dos “jogos sociais” é feita em norma Unica,
de forma consolidada. Atualmente, a essa sistematica de reparticdo € regida pelo

Decreto-Lei n°® 56/2006, de 15 de margo.

3.5 ITALIA

Assim como 0s paises anteriormente apresentado, na Italia a
Constituicdo é silente em relacdo ao tema dos jogos em geral. Toda a matéria €
disciplinada no plano legislativo ordinario — que compreende um conjunto de leis

ordinarias, decretos legislativos e decretos-lei — e no plano regulamentar — que
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compreende decretos presidenciais e, principalmente, os atos editados pelo 6rgdo

regulador dos jogos.

Genericamente, a legislacéo italiana estabelece que a exploracéo de
jogos é atividade de competéncia do Estado. O Codigo Penal define os jogos de azar
e estabelece as sancdes para sua pratica, mas ressalva expressamente 0s jogos que
forem autorizados pelo Estado. Por sua vez, o Decreto Legislativo n° 496, de 14 de
abril de 1948, que disciplina os jogos naquele pais, consigna expressamente que a
organizacao e o exercicio de qualquer tipo de jogo na Italia sdo reservadas ao Estado.
Desse modo, para que possam atuar nesse segmento, 0s agentes privados precisam

obter a anuéncia estatal, sob pena de incidirem na pratica de crime.

Tal como nos paises anteriormente apresentados, na Italia os jogos
in loco e os jogos online recebem tratamentos distintos.®® Para cada uma dessas
formas de comercializacdo de jogos e apostas, ha leis e regulamentos separados
segundo a modalidade especifica de jogos, o que acaba requerendo uma visao
minimamente sistematica por parte de quem queira compreender melhor o

regramento juridico do tema.

Especificamente em relagcdo as loterias, as regras estéo situadas em
leis esparsas, apresentando-se na forma de um emaranhado apenas um pouco
melhor organizado do que o brasileiro. A regulacdo e a supervisdo da atividade
lotérica, assim como 0s jogos em geral, estdo sob a responsabilidade da Agenzia delle
Dogane e dei Monopoli (AAMS), um ente autbnomo da Administracéo federal italiana

criado pelo Decreto Legislativo n° 300, de 30 de julho de 1999. E da competéncia da

69 A Italia foi um dos primeiros paises da Unido Europeia a editar leis sobre os jogos online, ainda em
2006. O pais é reconhecido por seu pioneirismo no regramento da matéria e na organizagao de um
sistema de licenciamento das loterias em meio virtual.
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AAMS a regulacdo das diferentes modalidades e operacdes de jogos; a emisséo de
licencas; a supervisdo dos agentes operadores; o0 monitoramento dos servicos de

jogos e a arrecadacéao dos tributos incidentes sobre a atividades (AAMS, 2018a).

Atualmente, as loterias sdo operadas por apenas duas empresas
privadas, que operam em duopolio: a Sisal, fundada em 1946, e a Lottomatica,
fundada em 1991 (WLA, 2016). Ambas estdo sujeitas ao regulamento geral de
licenciamento, operam sob concessao do Estado italiano e podem atuar na oferta de
todas as modalidades lotéricas, sejam elas in loco ou online. De modo geral, o prazo
dos contratos de concessao € de nove anos. Cada concessionario deve possuir uma
rede propria de revendedores, que podem ter a comercializacdo de loterias como
atividade principal ou acessoéria.”® O credenciamento desses revendedores, no
entanto, ndo € livre, estando sujeito ao controle e a supervisdo da AAMS, bem como

ao pagamento de taxas e emolumentos.

Quanto as modalidades lotéricas, cada uma possui regras distintas. O
“gioco del Lotto” (ou simplesmente lotto) é regulado pela Lei n® 582, de 2 de agosto
de 1982, pela Lei n° 85, de 19 de abril de 1990, e pelo Decreto presidencial n® 303, de
7 de agosto de 1990. As loterias instantdneas sao disciplinadas pelo Decreto
ministerial n® 183, de 12 de fevereiro de 1991. Ja as regras das loterias de sorteio sao
dadas pela Lei n° 772, de 4 de agosto de 1955, pela Lei n° 62, de 26 de marco de
1990, e pela Lei n® 200, de 1° de agosto de 2003. Por fim, as regras sobre as loterias
de prognésticos esportivos estdo sujeitas ao regulamento geral da modalidade,

aprovado pelo Decreto Ministerial n® 179, de 19 de junho de 2003 (AAMS, 2018b).

70 Na Itélia, inclusive, é bastante comum que as loterias sejam vendidas em lojas comerciais, sobretudo
tabacarias.



51

4 O MODELO BRASILEIRO EM PERSPECTIVA CRITICA: EM QUE PODEMOS

MELHORAR?

Uma vez apresentados os elementos estruturantes e definidores dos
arcabouco juridico, dos regimes de exploracdo e das estruturas institucionais
concebidas para a regulacdo e a supervisdo da atividade de loterias no Brasil e em
alguns paises do Mundo, € possivel, a esta altura, dispor de subsidios minimamente
consistentes para embasar uma analise mais detida acerca de nossos sistema
nacional de loterias. Nesse sentido, 0 que se busca no presente capitulo é analisar os
principais aspectos e caracteristicas definidores de nosso regime juridico das loterias
e propor alternativas e solucdes para o aprimoramento da regulacdo e da exploracéo

das loterias no Brasil.

A partir de uma analise panoramica de nosso sistema, € possivel
afirmar que os aspectos sensiveis ou carentes de melhoria ndo se restringem a
questbes pontuais ou meramente cosmeéticas. E possivel, outrossim, vislumbrar em
nossa legislacdo erros estruturais e um apego marcadamente paradigmatico a
concepcdes ou visdes sobre o proprio mercado de loterias que precisam ser objeto de
melhor reflexdo para que nossa industria local possa desfrutar de melhores condicdes

para crescer e se desenvolver.

Para uma melhor organizacao da analise, as disfuncdes identificadas
foram separadas em quatro categorias: abordagem ou técnica legislativa; estrutura e
organizacdo do mercado; estrutura institucional de regulacdo e supervisdo; e

reparticdo de recursos. Cada uma destas sera objeto de uma secao especifica.
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4.1 DISFUNCOES DA ABORDAGEM OU TECNICA LEGISLATIVA

N&o é preciso entender muito de loterias para se chegar a concluséo
de que um dos graves problemas de nossa legislacdo acerca do tema € sua grande
complexidade. Nao se trata aqui de uma mera dificuldade de natureza material,
decorrente da aridez ou da ma delimitacdo de conceitos e regras, mas sim a

problemas graves de concepcédo da propria estrutura das normas.

A grande verdade € que os comandos legais acerca do tema estao
espalhados em um emaranhado de mdltiplas normas, de diferentes niveis de
hierarquia, formando um grande conjunto de “puxadinhos normativos” sobrepostos.
Tarefas que deveriam ser simples, como a descoberta das regras sobre a dinamica
de funcionamento ou sobre a reparticAo das receitas obtidas com a venda de
determinada modalidade de loteria sdo tarefas que somente profissionais experientes

do ramo conseguem de fato cumprir.

A esta altura do trabalho, soa evidente que grande parte desse
problema — que, como ja se viu, ndo é privilégio do Brasil — deita suas razbées no
processo de construcao historico do mercado de loterias. Isto porque além de a prépria
exploracdo do servigo ter passado por diversas fases, indo da total estatizacéo até a
completa liberacdo do acesso aos agentes privados, mesmo apés dentro do Poder
Publico houve uma paulatina migracdo de um modelo de exploracdo conjunta entre
Estados e Unido para a posterior centralizacdo na figura desta ultima, na figura da
Caixa Econbmica Federal. Além disso, as diferentes modalidades lotéricas que hoje
conhecemos foram sendo introduzidas por Decretos-leis, leis ou decretos especificos.

A cada nova modalidade, um diploma novo era editado, configurando o que os
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especialistas em legistica chamam de “inflacdo legislativa” (ASSEMBLEIA DA

REPUBLICA, 2008).

As leis, contudo, ndo nascem por geracao espontanea. Sao obras dos
homens e, como tais, podem e devem ser modificadas sempre que se revelarem
inGcuas, anacrénicas ou mesmo de dificil aplicacdo. Assim, o processo historico em si
pode servir como elemento de contextualizacdo, mas ndo como razao suficiente para
justificar o aprisionamento ou mimetismo da legislacdo a paradigmas que, a luz da

boa técnica, ndo se revelem mais adequados.’*

Assim posto o cenario, uma analise mais estrutural de nossa
abordagem legislativa das loterias pode revelar que ela estd assentada em um
primeiro e elementar equivoco: uma articulacdo inconsistente e mal definida entre o
ambito penal e o ambito regulatorio das loterias. A questdo que se pde aqui € que,
desde as origens, o legislador brasileiro parece tdo atordoado com as questdes morais
e religiosas relativas ao jogo que, na pratica, acabou se preocupando muito mais com
0 que deve ser probido do que propriamente com o que € permitido — 0 que repercute

sobremaneira sobre a qualidade da regulacéo das loterias, como adiante se vera.

Uma primeira evidéncia disso é que, atualmente, as normas sobre
loterias, a despeito de terem objeto de natureza inequivocamente econdmica, sao
consideradas mera “derrogacdo excepcional das normas do Direito Penal”, por
expressa disposi¢ao do art. 1° do Decreto-Lei n® 204, de 1967. O centro de gravidade
da normatizacdo, portanto, esta inequivocamente situado no ambito penal e ndo no

ambito da econdmico-empresarial. Curiosamente, no entanto, o “grande pecado” de

1 E alids uma regra basica de legistica que a elaboragdo de uma lei deve ser “um processo planejado
e metddico, apoiado em conhecimentos técnicos e cientificos produzidos para esse fim” (ASSEMBLEIA
DA REPUBLICA, 2008).
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se promover ou fazer extrair loteria s6 se configura se nao houver “autorizacao legal”,

sendo considerada mera contravencao penal, e nao crime.

Tal abordagem, no entanto, ndo encontra paralelo com a pratica de
outras atividades econdémicas que o legislador decidiu reprimir. No ambito do sistema
financeiro, por exemplo, a emisséao de valores mobilidrios sem prévia autorizacéo da
Comisséo de Valores Mobiliarios, bem como a operacéo de instituicdo financeira e a
pratica de operacdes de cambio sem autorizacdo do Banco Central constituem crime
contra o SFN, conforme determinado em lei prépria.”> O mesmo ocorre no ambito da
legislacdo concorrencial, quando ha a pratica de abuso do poder econémico ou de
cartel, que séo consideradas crimes contra a Ordem Econb6mica, também puniveis em
lei prépria.”® Embora o direito brasileiro consagre a a independéncia das instancias,
um minimo de conhecimento da legislacdo econdmica ja seria suficiente para levar a
conclusao de que, nas hipéteses citadas, o eixo central de preocupacédo é o ambito

regulatorio, e ndo o penal.

No caso das loterias, portanto, o legislador nitidamente colocou “o
carro na frente dos bois”. Além da idiossincrasia que isso importa, isso acabou
trazendo para o plano econémico-empresarial um reflexo dos mais danosos. E que,
como o tema sempre foi tratado como de natureza originalmente penal, a criacdo de
novas loterias acabou tendo que se dar por meio de leis individuais, sem o que néo
se poderia aumentar o espectro de “derrogacao excepcional das normas do Direito
Penal”. Parece vir dai a explicagao para se ter optado por solugdes “no varejo” e nao

de forma mais sistematizada.

72 Cf. arts 79, inciso 1V, 16 e 22 da Lei n°® 7.492, de 16 de junho de 1986.
73 Cf. art. 4° da Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990.
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Como ja se viu, no entanto, nesse ponto o Brasil ndo destoa dos
demais paises apresentados neste trabalho — a despeito de, no caso de Portugal, ja
ter havido um esforco de sistematizacdo importante, ocorrido no inicio da década de
1990, na linha do que ja exp6s. Contudo, alguns paises que promoveram reformas
legislativas recentes, como a Espanha, tém procurado unificar sua legislacéo de jogos,
buscando, na medida do possivel, estabelecer regras mais genéricas e unificadas.
Nesse sentido também andaram os trés paises pesquisados neste trabalho ao
tratarem dos jogos online, dispondo sobre todas as modalidades dentro de uma

mesma lei.

Assim sendo, a solucdo para os problemas encontrados passa
necessariamente por uma radical alteracdo da abordagem normativa, baseada na
consolidacédo das normas e na deslegalizacdo de muitos dos aspectos que hoje séo
desnecessariamente tratados em sede de lei ordinaria ou de decreto presidencial. Em
primeiro lugar, é preciso simplificar ao maximo a legislacéo sobre loterias, de modo a
que o tema seja disposto em uma Unica lei, promovendo-se a revogacéao de todas as
que atualmente existem. Essa lei deve limitar-se a estabelecer as regras e principios
gerais norteadores da intervencao estatal no setor de loterias, atribuindo a 6rgéaos ou
entes do Poder Executivo a competéncia para definir as modalidades lotéricas,
estabelecer seu regulamento e licenciar as modalidades previstas em seus atos

normativos.

Outra medida importante de ser incorporada é a total desvinculacao
da novel lei a ideia “derrogacéao excepcional” de regras penais. A fim de promover a
convergéncia com as demais hipoteses de exploracdo de atividade econdémica nao

autorizada, sugere-se a criacdo de um tipo penal especifico para as loterias, a ser
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inserido no capitulo Il da Lei n°®8.137, de 1990, que trata dos crimes contra a economia

e as relacbes de consumao.

4.2 DISFUNCOES NA ORGANIZACAO DO MERCADO DE LOTERIAS

Outro grupo de disfuncdes na legislacdo de loterias no Brasil é a
prépria forma de organizacdo do mercado. Os problemas aqui encontram grande parte
de suas raizes na técnica inadequada utilizada pelo legislador patrio para o desenho

institucional do mercado, na linha do que ja se analisou no item anterior.

A questdo é que a normatizacdo da matéria padece de um grave
problema de sistematizacdo. H4A uma verdadeira arvore de normas (ndo raro, com
varios galhos) para cada modalidade lotérica, que poderia ser assim resumida: leis
gue autorizam cada modalidade de loteria; decretos presidenciais que regulamentam
essas modalidades, estabelecendo regras pormenorizadas sobre elas; portarias da
Seae, que aprovam o0s regulamentos sobre cada modalidade de loteria; e circulares
da Caixa que dispdem sobre os procedimentos operacionais a serem observados pela

rede lotérica.

Além dos problemas atinentes a propria interpretacao dessas normas,
essa multiplicidade de normas de diferente hierarquia acaba colocando para o
mercado uma burocratizacdo e um engessamento absolutamente desnecessarios.
Como os diferentes segmentos do mercado foram criados em leis separadas, a
propria dinAmica de inovagcdo — com a criacdo de novas modalidades lotéricas e,
dentro delas, de novos produtos — acaba sendo muito mais lenta e burocratica. O
mercado, assim, tende a contar com um obstaculo adicional absolutamente

desnecessario: 0 engessamento de suas regras.
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Mais do que na forma, esse engessamento das regras de
organizacao e funcionamento do mercado de loterias também em relac&o ao contetudo
das diferentes leis e decretos que dispdem sobre as modalidades. Uma leitura do
Decreto-Lei n°® 204, de 1967, por exemplo, pode fornecer fartos exemplos da
guantidade de temas comezinhos (como os requisitos de forma dos bilhetes) que, a
rigor, ndo precisariam de modo figurar em um ato legislativo. Outro diploma recheado
de detalhes é o Decreto-Lei n® 66.118, de 26 de janeiro de 1970, que estabelece as

regras regulamentares sobre as loteria esportiva federal.

Ao fim e ao cabo, tamanho engessamento compromete a capacidade
das proprias autoridades de supervisdo (hoje, a Seae) de oferecerem respostas
rapidas a demandas dos regulados, por exemplo, em matéria de autorizacbes para
novas modalidades ou produtos lotéricos. O ocaso da loteria instantanea no Brasil até
agui € uma importante evidéncia do tipo de efeito que esse engessamento das regras
de loterias no plano legal é capaz de trazer. Apesar de figurar como o segundo maior
segmento da industria lotérica mundial, respondendo por cerca de um quarto de todas
as vendas no planeta, no Brasil, mesmo gozando de aceitacao inicial apreciavel, as
‘raspadinhas” esbarraram em restricdes de 6érgados de controle, que vislumbraram
fragilidades em seu marco legal. Essa incerteza quanto ao respaldo juridico foi, sem
davida, um dos fatores determinantes para que a Caixa nao desse prosseguimento a

sua comercializagéo.

Curiosamente, no entanto, a mesma legislacéo que tanto se esforca
para colocar detalhes em alguns atos normativos que caberiam muito melhor em atos

de competéncia exclusiva de um regulador setorial,’* peca por ndo estabelecer algo

74 Sobre as disfungdes nas estruturas de regulagdo e supervisdo do setor no Brasil, vide a sec¢éo 4.3,
a seguir.
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basico para a dinamica do proprio setor: uma declaracao de principios norteadores da
prépria acao estatal no mercado de jogos. Em varias jurisdicdes, as leis nacionais tem
consignado os objetivos a serem cumpridos pelas politicas publicas aplicaveis aos
mercados de jogos. Além de questbes como 0 incentivo ao turismo e ao
desenvolvimento, tem-se assistido a enumeracao quase unissona de trés objetivos
basicos: prevenir o uso dos jogos como mecanismo associado ou decorrente da
pratica de crimes; proteger criancas e outras pessoas consideradas vulneraveis contra
a exploracdo e os males decorrentes dos jogos; e assegurar gue 0S jogos sejam

explorados de maneira justa e honesta.’®

Outro aspecto que precisa ser melhor avaliado diz respeito ao proprio
regime de acesso do mercado de loterias no Brasil, que, atualmente, ainda é de
exclusividade da Caixa. Analisando-se os dados recentes de arrecadacéao das loterias,
a primeira vista a impressao pode parecer bastante positiva. Isto porque, segundo
dados da Caixa, a receita de vendas saltou de cerca de R$ 10,5 bilhdes, em 2012,
para R$ 12,8 bilhdes em 2016, o que representa um incremento de 22,4% (CAIXA,
2016). Segundo o ultimo balanco divulgado pela WLA, a Caixa até desfruta de uma
posicdo de destaque na industria lotérica, figurando como o 13° maior operador do

mercado mundial.”®

Contudo, um olhar mais abrangente sobre os dados da propria WLA
e da Caixa acerca das loterias indica que o mercado nacional ainda tem muito a se
desenvolver. Comec¢ando pelos dados de arrecadacao, se, em lugar do volume total,

for considerada a venda per capita, a posi¢cao da Caixa no ranking de operadores

75 Dentre varios outros documentos, é digno de registro como referéncia de pesquisa o Statement of
principles for licensing and regulation, editado pela Comisséo de jogos do Reino Unido (GAMBLING
COMISSION, 2017).

6 Vide, nesse sentido, a tabela reproduzida na secéo 3.1.
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despenca da 132 para a 942 posicao (WLA, 2016). Embora estudos mais aprofundados
precisem ser feitos nessa dire¢cdo, ha aqui uma importante indicacdo de que o0s

produtos lotéricos ainda carecem de maior penetracéo ou difusdo no pais.

Outra informacdo relevante diz respeito a forma como essa
arrecadacéo é gerada, ou seja, como as receitas lotéricas estao distribuidas pelo mix
de produtos. Na tabela abaixo sdo reproduzidos os numeros sistematizados por

Jantalia (2017), a partir de dados fornecidos pela Caixa.

Tabela 3 — Arrecadacgéo e quantidade de apostas das loterias federais (2016)

Receita Quantidade de apostas

e[ Ve vty unnces [ Farerect
Mega-Sena 5.108.043.535,00 39,79 626.594.613 24,41
Lotofacil 3.551.936.160,00 27,67 769.894.380 29,99
Quina 2.533.059.994.50 19,73 617.966.489 24,08
Lotomania 550.898.139.00 4,29 336.700.576 13,12
Dupla Sena 352.692.186,00 2,75 70.877.393 2,76
Loteria Federal 340.680.438,66 2,65 13.032.131 0,51
Timemania 276.942.364,00 2,16 104.048.154 4,05
Loteca 101.860.107,00 0,79 10.844.110 0,42
Lotogol 20.039.946,00 0,16 16.814.141 0,66

Totais 12.836.152.870,16 100,00 2.566.771.987 100,00

Fonte: Jantalia (2017).

Os dados sugerem uma forte concentracdo das receitas nas vendas
das modalidades de sorteios de numeros, que juntas respondem por mais de 94% de
toda a receita. Mais do que isso, 0 que se observa é que apenas trés produtos (Mega-
Sena, a Lotofacil e a Quina) geraram 87,2% da arrecadacdo e 78,5% do total de

apostas no ano pesquisado. Nesse mesmo periodo, as loterias esportivas e a
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Timemania geraram pouco mais de 3% da receita e de 5% do total de aposta — e iSsoO

no Pais em que o futebol € considerado a paixado nacional.

Dados os estreitos limites deste trabalho, ndo se pretende aqui
esgotar a analise dessa questdo especifica. Contudo, é importante consignar, até
como referéncia para estudos mais aprofundados sobre este ponto, que a literatura
internacional indica que, dado o elevado grau de substitutividade entre as diferentes
modalidades lotéricas, nos mercados dotados de um nivel maior de competicdo a
criacdo de novas modalidades lotéricas tem um efeito positivo sobre o volume de
vendas do mercado. Ou seja, ha consistentes razées para supor que, se o mercado
de loterias brasileiro for aberto em extensdo maior do que aquela que até aqui tem
sido defendida pela Seae, o proprio mercado nacional de jogos podera vir a crescer

ainda mais.

4.3 DISFUNCOES NA ESTRUTURA INSTITUCIONAL DE REGULACAO E

SUPERVISAO

Um terceiro grupo de disfungdes que se observa na legislacéo sobre
loterias no Brasil esté relacionado a estrutura institucional concebida para normatizar
e fiscalizar esse segmento. Na linha do que j& se expbs na se¢do 2.2.2, 0 modelo
institucional coloca para o setor uma regulacdo meramente desconcentrada,

operando-se a partir da Seae.

E possivel vislumbrar nesse modelo trés ordens de disfungdes. A
primeira delas é falta de autonomia financeira e operacional para o regulador das
loterias no Brasil. Com efeito, muito embora seja reconhecida pela exceléncia de seus

quadros, a Seae € “apenas” um 6rgao desconcentrado do Ministério da Fazenda. Seu
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titular ocupa um cargo em comisséao, sendo, nessa condicdo, passivel de demisséo

ad nutum pelo titular da Pasta Ministerial.

O exercicio da regulacdo por um agente sem qualquer tipo de
autonomia tende a lancar grande incerteza sobre os critérios que pautam o exercicio
da funcéo regulatoria — sobretudo dentro da Pasta da Fazenda. E vasta a literatura
internacional a indicar que a falta de uma blindagem minima aos titulares de érgaos
ou entes reguladores expde a normatizacao e a supervisdo dos mercados regulados
ao risco de captura, tanto pelo poder politico quanto pelo poder econémico. A
consequéncia dessa captura € algo elementar para aqueles que militam ou estudam
a regulacdo econdémica: o potencial enviezamento das acfes do regulador setorial.
Firme nessa conviccdo, no ambito da Unido Europeia 0s governos nacionais tem sido

formalmente recomendados a conceber autoridades reguladoras autdnomas.’”

N&o por acaso, em dois dos trés paises estudados neste trabalho a
regulacdo é de competéncia de autoridades administrativas independentes. Como ja
se viu, o Servico de Regulacao e Inspecao de Jogos (SRIJ), em Portugal, e a Agenzia
delle Dogane e dei Monopoli (AAMS), da Itdlia, ttm como caracteristica comum a
autonomia operacional e financeira. Isso lhes confere condigbes para o bom e fiel
exercicio de suas atribuicdes legais, sendo, a0 menos em tese, menos suscetiveis a

pressfes econdmicas e politicas.

Na realidade brasileira, talvez esse risco ndo seja hoje tdo perceptivel,

haja vista que a exploracéo ainda é feita em regime de exclusividade por uma empresa

77 Nas recomendacfes da Comissdo Europeia em matéria de jogo online, editada em 2014, consta
expressamente no capitulo Xl, dedicado a supervisdo, o seguinte texto: “51. Os Estados-Membros sao
convidados a designar autoridades reguladoras do setor do jogo, ao aplicar os principios estabelecidos
na presente recomendacao, para assegurar e controlar de forma independente o cumprimento efetivo
das medidas nacionais adotadas em consonancia com o0s principios estabelecidos na presente
recomendag&o” (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 9)
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estatal. Contudo, como o governo brasileiro tomou recentemente a decisao politica de
desestatizar a exploracdo da modalidade de loteria instantdnea, esse € um dos
aspectos que, além de tender a ser seriamente avaliado pelos potenciais entrantes,

tende a ser potencialmente critico no futuro.

Uma segunda ordem de disfuncdes decorre do fato de que, apesar de
estar afetado a regulacéo e a supervisdo de um componente especifico do Ministério
da Fazenda, o mercado de loterias ndo conta com uma estrutura especificamente
destinada a ele. Com efeito, a mera leitura do Decreto n° 9.003, de 2017, que dispde
sobre a estrutura regimental daquela Pasta Ministerial, € suficiente para que se
perceba que o mercado das loterias é apenas um dos tantos que sdo acompanhados
pela Secretaria.”® E certo que, no ambito da Seae, a matéria esta afeta a uma
Subsecretaria especifica, mas uma nova leitura do Decreto também derruba qualquer

ilusdo de exclusividade, ja que, além de “regulacdo de loteria”, a subsecretaria

também cuida dos assuntos relacionados a “governancga fiscal”.”®

N&o se trata, aqui, de defender que para cada mercado haja um
componente administrativo especifico dentro da maquina governamental. Além de ser
altamente dispendiosa, uma tal correspondéncia biunivuca entre mercados e
estruturas administrativas poderia até se revelar ineficiente em termos de alocacao
orcamentaria, face aos diferentes tamanhos e graus de relevancia de cada segmento
monitorado. Contudo, além de o volume de vendas do mercado de loterias ja ser
expressivo, € no minimo incoerente que o Governo que pretende convencer agentes

privados a ingressar no mercado — justamente com base em sua suposta atratividade

78 Cf. art. 41 do Anexo | ao Decreto n° 9.003, de 2017.
79 Cf. art. 43 do Anexo | ao Decreto n° 9.003, de 2017.
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e potencial de crescimento — ndo seja capaz de demonstrar essa importancia por meio

da criacdo de um regulador préprio para o setor.

Por fim, a terceira ordem de disfuncdes é a temeraria mistura entre
regulador e regulado na mesma Pasta Ministerial — e justamente dentro do Ministério
da Fazenda. Em grande parte, isso apenas vem a potencializar os efeitos das duas
espécies de disfuncbes anteriormente aplicadas. Mas ha um fator adicional que torna
a preocupacao ainda mais latente: os precos dos servigos lotéricos sdo considerados
no célculo de indices de pre¢os.?° Desse modo, é potencialmente grande o risco de
que, a depender do cenario macroecondmico, as decisfes acerca da regulacao
econdbmica do mercado de loterias sejam enviezadas por preocupacdes do proprio

Ministério da Fazenda em relacéo aos indices de inflagédo.8!

A solucao para tais disfuncdes parece passar pela criacdo de um ente
regulador especifico no ambito da estrutura da Administracdo federal, dotado de
automia funcional, operacional e financeira. Seria altamente recomendavel que uma
tal estrutura fosse criada na forma de uma agéncia reguladora, modelo ja largamente
utilizado em outros mercados setoriais no direito brasileiro, como saude suplementar,

energia elétrica e telecomunicacdes, dentre outros.

80 A variac&o dos precos de jogos e apostas € considerada, por exemplo, no indice Nacional de Precos
ao Consumidor (INPC) e do indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), ambos apurados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para mais detalhes sobre a metodologia de célculo,
recomenda-se a leitura do manual “Sistema Nacional de indices de Pregos ao Consumidor — métodos de calculo”,
disponibilizado pelo IBGE: <http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv65477.pdf>. Acesso em 7 jan. 2018.
81 |sto, alias, ndo seria algo novo no ambito da regulacdo de loterias, no qual se verifica uma antiga
disputa entre a Caixa e os permissionarios lotéricos. Durante a tramitacdo do Projeto de Lei n°® 4.280,
de 2008, que deu origem a Lei n° 12.869, de 2013, que hoje dispde sobre sua atividade, os
permissionarios se articularam para aprovar um dispositivo que trazia regras de reajuste de sua
remuneracdo. Contudo, o dispositivo foi vetado pela Presidéncia da Republica, que sustentou que “o
valor das apostas das loterias a venda deve ser definido em funcdo da demanda pelo servico e,
sobretudo, de objetivos de politica publica” e que essa atualizagdo anual de precos “acabaria por gerar
uma pressao por reajuste e contribuiria indevidamente para a realimentagéo da inflagcéo”.
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Tendo em vista as pecularidades de sua area de atuacao, que exige
alguma articulacdo com as forcas policiais e, ao mesmo tempo, algum distanciamento
do Ministério da Fazenda, sugere-se gque esse ente, que se poderia chamar de
Agéncia Nacional de Jogos, seja vinculado ao Ministério da Justica. Outra alternativa
seria sua vinculagdo aos Ministério do Turismo (tal como ocorrem Portugal) ou do
Esporte (em face das diversas imbricacdes com o financiamento da pratica

desportiva).

4.4 DISFUNCOES NA DESTINACAO DAS RECEITAS LOTERICAS

O quarto e ultimo grupo de disfuncdes que se pode verificar em nossa
legislacdo atual sobre loterias diz respeito a sisteméatica de distribuicdo das receitas
auferidas com a comercializacdo de bilhetes e apostas. Em termos gerais, pode-se
afirmar que essa alocacao de recursos é feita de forma bastante confusa, tanto na

forma escolhida quanto em seu conteudo.

Observando-se o0s sistemas de loterias no mundo, é possivel afirmar
gue os valores arrecadados com exploragao da atividade costumam ter trés grandes
destinos. O primeiro deles é o préprio custeio do sistema de loterias, o que
compreende todo o conjunto de custos associados a manutencdo do aparato
tecnoldgico e logistico necessario a producdo, comercializacdo e operacionalizacdo
dos jogos e apostas, ai incluidas as comissdes do agente operador e de seus
revendedores. O segundo é o pagamento de prémios (payout), que tem grande
importancia para o sucesso da propria loteria, por um dos principais responsaveis por
sua atratividade junto ao publico. Por fim, o terceiro e grande uso da arrecadacéo

lotérica € a entrega ou repasse a causas, 0rgaos e entidades selecionadas pelo

legislador nacional, aqui conhecidas sob a denominacao de repasses sociais.
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A andlise de nossa legislacdo autoriza a conclusdo de que, antes
mesmo do conteudo, hd uma grave disfuncdo em relacdo a forma utilizada pelo
legislador para estabelecer essa sistematica de alocacdo de recursos. Nao fosse
bastante o fato, j& anotado em secdes anteriores deste trabalho, de que cada
modalidade de loteria autorizada no Brasil seja disciplinada em um texto legal
diferente, o legislador patrio ainda tratou de tornar a disciplina da matéria ainda mais
complexa. Em lugar de adotar a solu¢do de Portugal — que estabele a sistematica de
distribuicdo de recursos em um ato normativo Unico, que consolida todos os
destinatarios e seus percentuais —, a legislacdo brasileira prima por uma técnica de
normatizacao difusa, que se materializa por meio de alteracdes e inclusdes de novos
destinatarios por meio de diversas leis esparsas. Ou seja, em lugar de simplesmente
promover a alteracéo ou inclusao de destinararios no proprio corpo das leis que regem
cada modalidade lotéricas, o legislador foi paulatinamente promovendo 0s ajustes em
leis separadas, promovendo derrogacdes totais ou parciais tacitas, e ndo expressas.
O resultado disso pode ser verificado no emaranhado de atos normativos apresentado

no quadro abaixo.

Quadro 2 — Participaces lotéricas e seu fundamento juridico

Destinacao Participacdo devida Fundamento legal

Art. 56, inciso VI e 8§81°, da Lei
n° 9.615, de 1998

1,7% da arrecadacéo

Renda liquida de um concurso
Comité Olimpico da loteria esportiva e, nos anos
Brasileiro de Jogos Olimpicos e Jogos | Art. 9°, caput e §1° da Lei n°
Pan-Americanos, total da | 9.615, de 1998

renda liqguida de dois
CONCUrsos

1% da arrecadacéo Art. 56, inciso VI e 81°, da Lei
Comité Paralimpico n° 9.615, de 1998

Brasileiro Renda liquida de um concurso | Art. 92, §2° da Lei n® 9.615, de
da loteria esportiva e, nos anos | 1998
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de Jogos Olimpicos e Jogos

Pan-Americanos, total da
renda liguida de dois
concursos

Clubes de futebol

10% da arrecadacéo

Art. 8°, inciso VI da Lei n°
9.615, de 1998

22% da arrecadacéo da loteria
Timemania

Art. 2° inciso Il da Lei n°
11.345, de 2006

Fundo Nacional da
Cultura

3% da arrecadacéo

Art. 5° inciso VIII, da Lei n°
8.313, de 23 de dezembro de
1991

Fundo Penitenciario
Nacional

3% da arrecadacéao

Art. 2° inciso VIII, da Lei
Complementar n°® 79, de 1994

Ministério do Esporte

4,5% de adicional sobre o
preco de bilhetes de loteria

Art. 6°, inciso Il, da Lei n°
9.615, de 1998

3% da arrecadacéo da loteria
Timemania

Art. 2° inciso IV, da Lei n°
11.345, de 2006

10,5% das loterias de
prognasticos esportivos

Art. 8°, inciso Il e art. 6°, 81° da
Lei n® 9.615, de 1998

Fundo Nacional de
Saude

3% da arrecadacéo da loteria
Timemania

Art. 2° inciso VI, da Lei n°
11.345, de 2006

Fundo de
Financiamento
Estudantil

30% da renda liquida de todos
0S CONCUrsos

Prémios ndo procurados no
prazo prescricional

Art. 2° inciso Il da Lei n°
10.260, de 2001

Cruz Vermelha
Brasileira

Renda liquida de um concurso
da loteria esportiva

Lei n° 6.905, de de 1981

Federag&o Nacional
das Associacdes de
Pais e Amigos dos
Excepcionais

Renda liquida de um concurso
da loteria esportiva

Lei n°9.092, de 1995

Fonte: Autor (elaboracao propria)

Uma exame mais atento desse quadro permite que se perceba um
requinte adicional de complexidade: nem mesmo a formula de célculo das partipacdes
e uniforme. Além da distribuicéo ordinaria, isto €, aquela calculada sobre a receita de
cada concurso lotério, ha participacdes devidas na forma de valor adicional cobrado

sobre os bilhetes (caso do Ministério do Esporte) e, ainda outras devidas na forma da
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entrega de toda a renda liquida de um ou mais sorteios de modalidades de loterias

(caso da Cruz Vermelha e da Federacédo Nacional de APAEs.

Essa sistematica é tdo complexa de ser administrativa que o préprio
Ministério da Fazenda teve que editar uma portaria para definir a metodologia de
calculos e apuragédo dos valores a distribuir.8?2 Na herculea tentativa de tornar esse
emaranhado de normas minimamente compreensivel, o ato do Ministério traz varios
anexos com tabelas nas quais sdo espeficados os percentuais de distribuicdo

(nominal e efetiva) que devem ser entregues a cada um dos beneficiarios.

Além de complexidade em si, percebe-se também uma nitida falta de
critério na sistematica de reparticdo, que mescla grandes causas, como esporte,
saude e educacédo, com destinacdes a entidades especificas, como a Cruz Vermelha
Brasileira e a Federacdo Nacional de APAEs. Levando-se em conta as parcelas que
sdo devidas ao Tesouro Nacional e a Seguridade Social, € possivel identificar treze
destinacdes diferentes para os repasses lotéricos. Esse grande e desarrazoado
fracionamento destoa em muito da experiéncia internacional, na qual se verifica que
as receitas lotéricas, em geral, “sdo destinadas a um conjunto restrito de segmentos
tidos como de especial relevancia, cuidadosamente selecionados pelo legislador”

(JANTALIA, 2017, p. 16).83

O problema, porém, € que, a0 menos em matéria de gestao financeira,
quando tudo é relevante, o proprio sentido da relevancia se esvai. Por mais nobres
gue tenham sido as razGes conducentes a um rol tdo amplo de beneficiarios, esse

fracionamento desmedido das receitas lotéricas € medida que, além de tornar cada

82 Portaria n® 30, de 8 de fevereiro de 2008, que “define a metodologia de calculos e apuragdo dos
valores a distribuir e padroniza os prazos de recolhimento dos recursos ao Tesouro Nacional”.

83 Tal como ja apresentado na secao 3.1, dentro da industria mundial de loterias as good causes mais
representativas sdo educacao, esportes, assisténcia social e cultura.
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vez mais complexa a administracdo da distribuicAo dos recursos, compromete
sobremaneira a prépria eficacia dessa reparticdo, na medida em ela se torna ainda

mais pulverizada.

O resultado disso € que cada vez mais beneficiarios passam a receber
cada vez menos recursos, dispersando-os de tal maneira a ponto de ndo mais se
vislumbrar uma l6gica ou uma racionalidade. Com isso, o proprio modelo de reparticéo
€ desnaturado, deixando de cumprir com sua finalidades originarias. No limite, ele
passa, na verdade, a servir como fonte de receitas para causas cada vez mais
variadas e especificas, que poderiam perfeitamente ser atendidas com recursos

orcamentarios sem impacto pronunciavel.

Dessa importante disfungcdo decorre uma segunda, tdo ou mais
importante: a pouca importancia que o legislador parece dar aos prémios das loterias.
Apesar de a literatura internacional indicar que os prémios, ao lado de outros fatores
como o sexo e a religido predominante no pais,®* é um dos grandes responsaveis pela
atratividade das loterias, no Brasil o legislador parece tao fixado em repartir o bolo das
loterias que esquece de colocar o fermento na dose adequada para que ele cresca.
Espantosamente, uma parcela dos repasses a beneficiarios legais é hoje retirada do

montante que deveria ser usado para pagar os prémios.8®

O resultado disso € que, atualmente, o payout médio praticado nos
ultimos anos no Brasil oscila entre 32 e 35%, contra uma média mundial estimada em

50% (WLA, 2016).86 Em parte significativa dos grandes players da industria lotérica

84 Para uma andlise dos fatores s6cioeconémicos e demograficos que ajudam a explicar tendéncias de
comportamento na compra de produtos de loteria no mundo, vide Keizeler e Faustino (2010).

8 E dessa parcela de prémios que sdo tiradas as participagcdes devidas aos comités olimpico e
paralimpico brasileiros e aos clubes de futebol.

8 Embora os percentuais sejam fixos para cada modalidade lotérica, os valores efetivamente pagos a
cada ano a titulo de premiagdo oscilam porque muitos ganhadores nao reclamam seus prémios no
prazo legal de noventa dias. Tal prazo € fixado pelo art. 17 do Decreto-Lei n°® 204, de 1967.
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mundial, esse patamar oscila entre 50% e 70%, a depender da modalidade. Em
levantamento a respeito, Jantalia (2017) demonstrou, mais precisamente, que 0
payout meédio das loterias brasileiras € o menor entre todos os operadores do mercado

mundial (que tem média superior a 50%). O grafico da pesquisa € abaixo reproduzido.

Gréfico 2 — Payout médio de loterias em outros paises (% sobre a arrecadacao)
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Fonte: Jantalia (2017)

A solucdo para essas disfuncdes passa pela, inicialmente, pela
completa reformulacdo da propria sistemética de definicdo das participacdes na
receita lotérica. Seguindo o que alguns paises como Portugal j& tem feito, em lugar de
leis esparsas e mecanismos variados de determinacdo da quota que cabe a cada
beneficiario, € premente que se promova a racionalizacdo das regras, 0 que se sugere
seja feito por meio de uma unica lei. O ideal € que isso constasse de uma “lei geral de
loterias”, mas, em ndo se mostrando isso viavel, seria imprescinsivel ao menos um lei
especifica para tratar dessa distribuicdo, revogando-se entdo todos os demais

dispositivos que tratam da matéria em outras leis.

Tal lei deveria, também, adotar uma Unica técnica de calculo, sendo

a mais recomendavel — até por sua simplicidade — a estipulacédo de percentuais sobre
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a arrecadacdo bruta de cada concurso lotérico. Deve-se, portanto, evitar solu¢des
esdruxulas, como a fixacdo dos adicionais sobre preco de bilhetes e a deducéo de

valores das participacdes do montante destinado aos prémios.

7

Nesse cenério de lege ferenda, € imprescindivel que o Poder
Executivo e o Poder Legislativo rediscutam os critérios norteadores dos beneficiarios
legais das participacOes de receitas lotéricas, refinindo em bases mais racionais e
coerentes. Além de ndo estar baseada em um critério claro e minimamente coerente,
como ja se expos, a sistematica atual € inequivocamente determinada por uma logica
de “caca ao tesouro” (com boa influéncia da légica do “quem pode mais”) e nao pelo
compromisso de se dar a esses recursos destinacdes que sejam competiveis com sua

natureza efémera e circunstancial.

Para essa reflexdo, duas alternativas poderiam ser cogitadas. A
primeira delas seria trilhar o caminho da WLA e, aprofundando o levantamento sobre
as good causes, reduzindo o numero de beneficiarios legais, dos atuais treze para no
MAximo cinco ou seis — dentre 0s quais necessariamente conste a seguridade social,
tendo em vista a expressa determinagéo de nossa Constituicdo. Uma outra alternativa
seria a criacdo de um Fundo Nacional de Loterias, que poderia aplicar e alocar os

recursos segundo critérios definidos em lei.

Essa ultima foi, por exemplo, a solucdo adotada pelo Reino Unido.
Naquela jurisdicdo, foi criado em 1993 o National Lottery Distribution Fund (NLDF),
gue € mantido sob o controle e gestdo do Secretario de Estado para Cultura, Midia e
Esporte. Segundo a legislacao local, o objetivo do NLDF é receber os recursos da

loteria nacional destinados para as good causes, aloca-los para investimento e,
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também para atender as suas proérprias despesas (NLDF, 2018).8” Estudos mais
aprofundados sobre o caso do Reino Unido, portanto, podem trazer contribuicbes

interessantes para o debate a ser travado no Brasil.

87 O relatério de prestacdo de contas do NLFD em relagdo ao periodo 2016-2017 esta disponivel em:
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/628399/National Lotte
ry_Distribution Fund Investment Account 2016-2017 web .pdf>. Acesso em: 3 fev. 2018.



https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/628399/National_Lottery_Distribution_Fund_Investment_Account_2016-2017__web_.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/628399/National_Lottery_Distribution_Fund_Investment_Account_2016-2017__web_.pdf
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo apresentar e analisar a legislacéo
brasileira aplicavel ao mercado de loterias, em especial no que se refere a organizagao
do mercado, as estruturas institucionais de regulacéo e supervisdo e ao seu regime
de exploracdo. Buscou-se, para tanto, compreender melhor a realidade da industria
lotérica mundial e tracar um paralelo com a legislacdo em vigor em outros paises,
como forma de extrair, da experiéncia e da literatura estrangeira, subsidios para a

analise critica das regras em vigor no Brasil.

Para dar conta desse desafio, procedeu-se inicialmente a apresentacéo
de toda a trajetoria legislativa das loterias no Brasil, desde o surgimento das loterias,
ocorrido em 1785, até as leis mais recentes que tratam das modalidades conhecidas
como “Timemania” e “Lotex”. Pode-se verificar ainda que, no Brasil, a atividade de
loteria € consideradas servico publico. Partindo-se de sistematica de classificacao
adotada pela Associacdo Mundial de Loterias, conclui-se que a legislacao patria hoje
dispde sobre trés grandes modalidades: as loterias de sorteio (subdivididas em
loterias de bilhete de loteria federal, loterias de progndsticos numéricos e loteria de

prognaostico especifico); as loterias esportivas; e a loteria instantanea.

N&o obstante, verifica-se que, até o presente momento, as duas
primeiras modalidades constituem privilégio da Caixa Econdmica Federal, empresa
publica federal a quem a legislacdo ainda reconhece a condi¢cdo de Unico agente
autorizado a sua exploracdo. Contudo, recentes inovacgOes legislativas abriram o

caminho para a exploracdo da modalidade de loteria instantanea para a iniciativa
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privada, estando essa abertura de mercado em vias de se concretizar, por meio de

licitacdo a ser promovida sob a responsabilidade do BNDES.

Em seguida, procedeu-se a apresentacdo e a analise da industria
lotérica mundial. Nessa parte, viu-se que as loterias estao presentes em mais de cem
paises. A partir de um prisma panoramico de analise conclui-se que ha no mundo
basciamente trés modelos ou formas de operacdo ou exploracdo das loterias no
mundo: a exploracdo estatal exclusiva; a exploracdo estatal concorrencial; e a
exploracdo privada. Nesse contexto, foram apresentados o0s sistemas nacionais de
loterias vigentes na Franca, em Portugal e na Italia, tendo sido identificadas as
principais normas de regéncia, as estruturas de regulacdo e supervisao e, ainda, as

regras aplicaveis a exploracdo desse mercado nos trés paises.

Por fim, a luz de tudo o que se apresentou acerca da evolucdo de nossa
legislacdo e sob a inspiracéo da realidade e da experiéncia internacional pesquisada,

€ possivel identificar basicamente quatro grupos de disfuncdes.

O primeiro deles esta relacionado aos problemas de abordagem ou
técnica legislativa. Segundo se observa, os comandos legais acerca do tema estdo
espalhados em um emaranhado de mdltiplas normas, de diferentes niveis de
hierarquia, dificultando em muito a compreenséo e a a interpretacéo da legislacédo em
vigor. A partir de uma andlise mais estrutural de nossa abordagem legislativa das
loterias, chega-se a concluséo de que assentada em em uma articulagao inconsistente

e mal definida entre o ambito penal e o ambito regulatério das loterias.

O segundo conjunto de disfuncbes esta relacionado a propria forma
de organizacdo do mercado. Constata-se que a normatizacdo da matéria padece de
um grave problema de sistematizacdo, que se expressa na forma de uma grande

sobreposicao de normas de diferente hierarquia. Tal disfuncdo impde ao o mercado
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uma burocratizacdo e um engessamento absolutamente desnecessarios, com
impactos potencialmente negativos para sua propria capacidade de inovacao e de

modificacdo de sua dinamica de atuacao.

Por sua vez, o terceiro conjunto de disfuncdes esta relacionado a
estrutura institucional concebida para normatizar e fiscalizar esse segmento.
Constata-se que o modelo institucional vigente impde ao setor uma regulacdo
meramente desconcentrada, operando-se a partir da Seae, 0 que carreia trés
problemas: a falta de autonomia financeira e operacional para o regulador das loterias
no Brasil; a auséncia de uma estrutura institucional especifica para as loterias; e uma
temeraria mistura entre as figuras de regulador e regulado dentro da mesma Pasta
Ministerial, o que pode potencializar os efeitos das duas espécies de disfuncdes

anteriormente aplicadas

Por fim, pode-se concluir pela existéncia de um quarto grupo de
disfuncdes, que esta relacionado a sistematica de distribuicdo das receitas auferidas
com a comercializacédo de bilhetes e apostas. Em relagdo a este ponto, impde-se a
conclusdo de que a alocacdo de recursos € feita de forma bastante confusa pelo

legislador, tanto na forma escolhida quanto em seu contetdo.

Para cada grupo de disfunc¢des, buscou-se apresentar algumas
alternativas e solugfes, com vistas ao aprimoramento de nosso mercado regulatério
de loterias. Naturalmente, ndo ha, neste trabalho, a pretensdo de esgotar toda a
analise da matéria, devendo as contribuices aqui lancadas serem vistas como 0s
pontos principais que, na opinido do(a) autor(a), devem ser objeto de reflexdo para a
construcdo de um marco regulatério moderno, em sintonia com as melhores praticas

e abordagens observadas no Mundo.
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