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RESUMO

O mercado lotérico € um dos setores mais tradicionais e ao mesmo tempo dinamicos
da economia mundial, movimentando bilhées de reais anualmente, somente nas
loterias federais brasileiras. O presente trabalho busca analisar esse segmento,
tomando por objeto o problema do custo social do mau uso do prémio por parcela
dos ganhadores. Foi dada preferéncia ao método qualitativo, compreendendo o
processo envolvido, por meio da analise de dados e da literatura especifica do setor,
nos planos juridico e econémico. Para tanto, dividimos a pesquisa em duas partes.
Na primeira, analisam-se as falhas de mercado, a necessidade de formacao de
poupanca e estabelecer estimulos a uma boa governanca dos prémios obtidos e
como a regulacdo pode oferecer esses instrumentos. Na segunda etapa, parte-se
para o estudo da experiéncia internacional desse mercado, ressaltando ainda a
importancia das loterias brasileiras como fonte de receita estatal, para assim
estabelecer propostas de alteracdo no marco legal das loterias brasileiras. Conclui-
se gue, ao oferecer alternativas ao apostador, com beneficios tributarios na hipotese
dele converter o levantamento imediato do prémio para o pagamento parcelado,
pode constituir uma fonte de poupanca publica e também minimizar os problemas

decorrentes do manejo ineficiente de grandes recursos recebidos de uma sé vez.
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INTRODUCAO

Acreditar na sorte € o que fazem os milhdes de apostadores que todos os
dias compram seus bilhetes nas loterias federais. E um contingente imenso de
brasileiros que contribui para um mercado com capilaridade nacional, que emprega
milhares de trabalhadores, movimenta bilhdes em renda e a devolve a sociedade por
meio de prémios aos apostadores e repasses para as mais diversas finalidades de
interesse social.

Contudo, o atual formato de pagamento das premiag¢des provoca em muitos
dos ganhadores um efeito inverso ao esperado. Parcela significativa dos que se
tornam milionarios da noite para o dia ndo consegue administrar a riqgueza repentina
e se envolve em negocios fracassados, desestrutura sua familia e sua psique e
acaba por ficar mais endividado do que antes. Por outro lado, essas somas vultosas
poderiam ser utilizadas de forma mais produtiva, pela formacdo de um fundo de
poupanca, publica e privada, apto a dinamizar atividades econdmicas.

Para evitar que dinheiro na mao se torne vendaval, faz-se necessario
estabelecer ajustes no marco legal e regulamentar, para promover maior bem-estar
para 0s apostadores e eficiéncia na distribuicdo de riqgueza aos operadores e a
sociedade. O presente trabalho busca analisar os problemas do modelo atual e
propor essas alteracoes.

O estudo divide-se em duas partes. Na primeira, investigam-se as formas de
regulacdo econdémica do mercado lotérico, no que toca a objetivos além da mera
configuracdo das apostas. Serdo analisados os custos sociais decorrentes desta
atividade, a necessidade de alocar as escolhas intertemporais com base em

estimulos de eficiéncia, com objetivo de formacéo de poupanca publica e privada.



Na segunda parte, faz-se um estudo do mercado lotérico propriamente dito,
por meio da analise do seu funcionamento na experiéncia internacional, a
importancia social da arrecadacdo deste setor na economia brasileira e como a
politica fiscal incide sobre as operacdes. Ao final, sdo colhidas propostas para
melhoria do sistema, com uso comparado de medidas adotadas em outros paises,
adaptando as solucdes a realidade local.

Para tanto, opta-se pela metodologia analitica, investigando os conceitos, as
normas que regulam o setor, as pesquisas cientificas disponiveis e a literatura

econdmica e juridica.



PARTE 1 — REGULACAO ECONOMICA DO MERCADO LOTERICO

1. Objetivos da regulacgéo

A regulacdo da atividade Iotérica, por via de regra, tem por objetivo
estabelecer regras sobre o jogo em si, utilizando critérios matematicos e estatisticos
para formatar padrdes de probabilidade de acerto, bem como valores das apostas
conforme estas chances, destinacado de prémios e repasses sociais, oferta de jogos
e premiacdes extras com sorteios em que 0 prémio ndo se acumula para concursos
seguintes, relagdo com demais stake-holders, como os permissionérios lotéricos,
publicidade, entre outras questdes correlatas?.

No presente estudo, busca-se averiguar outras questbes atreladas a esta
atividade econbmica que, por vezes, sdo deixadas em segundo plano quando se
estabelecem normas do setor. Neste tépico, trataremos de como a regulacdo pode
influenciar na reducdo dos custos sociais advindos dos jogos de azar, e estimular
uma troca positiva nas escolhas intertemporais dos agentes, como vetor de

formacao de poupanca publica e privada.

1.1 Evitar os custos sociais do setor de jogos dea  zar

O casal britanico Adrian e Gillian Bayford realizou o sonho da vida de qualquer
apostador, ao faturar o prémio de 148,6 milhdes de libras esterlinas na loteria, em agosto

de 2012. Nas reportagens que se seguiram apds a conquista, é possivel ver fotos dos

! Uma analise primorosa do mercado de esportes e loteriais, com énfase na probabilidade estatistica
na formatacdo de jogos e partilha de riscos entre a banca e os apostadores, conferir HAUSCH &
ZIEMBA (2008). Em seu Handbook of Sports and Lottery Markets, os autores destrincham os diversos
modelos matematicos de jogos, com analise dos jogos puramente de sorte daqueles que dependem
também de habilidades do jogador, como a aposta em eventos esportivos, como turfe ou
campeonatos de futebol.
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dois a sorrir, contando como pretendiam gastar o dinheiro para ajudar os parentes e
abracar causas sociais. No entanto, quinze meses depois, acertar o jackpot’ da
Euromilhdes néo trouxe a felicidade esperada e eles anunciaram o fim do casamento,
apos acusacdes de traicdo e brigas familiares. Gillian deixou de falar com os pais e
irmédos, a quem acusa de terem abandonado os lacos de origem pela ganancia. “O
dinheiro era para tornar todos felizes. Mas eles se tornaram mais exigentes e
ambiciosos. Eu lhes dei dinheiro, casas e carros, mas ainda assim eles queriam mais”,
disse Gillian sobre seus familiares®.

Problemas assim s&o frequentes na vida dos vencedores de grandes prémios.
Por mais que qualquer um faga planos sobre o que fazer com tantos milhdes se ganhar
na loteria, nem todos estdo preparados para conviver com a ideia de tantos digitos na
conta bancaria. Ser catapultado para a condicdo de milionario pode gerar mais

problemas do que corrigi-los. O convivio com parentes, amigos e antigos colegas de

2 Jackpot é um termo extraido do pdquer. Trata-se de uma pratica adotada com regularidade em
clubes deste jogo de cartas, cassinos e canais de jogo na internet e consiste em utilizar parte do rake,
a porcentagem cobrada a titulo de administracdo do jogo, em acfes promocionais que possam atrair
e fidelizar os clientes. Assim, o jackpot € um fundo monetéario atribuido ao jogador que consegue
atingir objetivos predeterminados pelo local. Geralmente, esse valor arrecadado provém do acimulo
de uma porcentagem pequena (por volta de 1%) retirada das fichas de toda méo jogada, com alguns
locais usando o dinheiro ja arrecado do rake para formar o jackpot e outros locais cobrando esse
valor a mais dos participantes diretamente na mesa. No setor lotérico, o jackpot corresponde a utilizar
uma reserva de outros sorteios para pagamento de prémio extra, proveniente deste acimulo. A
loteria Euromilhdes prevé rodadas de jackpots, também chamadas Super Jackpots, que garantem
prémios de valores acumulados aos apostadores, de vencimentos com nove digitos, sem importar se
0 prémio maximo tenha sido ou ndo ganho no sorteio anterior. Os Supersorteios funcionam de acordo
com as mesmas regras que os sorteios regulares e a Unica diferenca consiste no tamanho do jackpot
garantido. No caso de nenhum jogador ganhar o jackpot, 0 prémio maximo ird passar para o sorteio
seguinte. Como um sorteio regular, se ndo houver vencedores do prémio maximo entédo o jackpot ira
continuar a passar para 0 seguinte até atingir o prémio maximo ou limite de jackpot. O fundo do
jackpot para os Supersorteios do Euromilhdes é subsidiado pelo EuroMillions Booster Fund do
Euromilh6es (Fundo de Impulso), que recebe 8,6% do Fundo do Prémio Comum de cada sorteio
regular do Euromilhdes. No Brasil, utiliza-se esta tatica de prémios acumulados, em sorteios especiais
de datas festivas, como a Mega Sena da virada do ano ou a Quina de S&o Jodo.

3 Disponivel em: <http://www.dailymail.co.uk/news/article-3572212/Her-life-shredded-lies-fabrication-
Family-Jekyll-Hyde-148m-lottery-winner-claim-given-just-1m-say-jackpot-win-sparked-spell-erratic-
behaviour.html> Acesso em: 16 set. 2017.



trabalho pode tornar-se um tormento, por propostas de empréstimo, diferencas de
padrdo de consumo e desconfianga face a qualquer aproximacao.

Depressédo, desestruturacdo familiar, obesidade, alcoolismo e vicios em
drogas mais pesadas sdo alguns dos males que acometem muitos dos vencedores
de concursos lotéricos. N&o € raro que parcela dos agraciados perca toda a fortuna
e, apbs os anos da fartura, veja-se em uma situacéo financeira pior do que antes do
bilhete premiado. Para recuperar esses anos dourados, alguns podem enveredar por
outro vicio, o do jogo, na esperanca de novo ganho facil. No entanto,
estatisticamente € comprovado que o raio da sorte ndo cai no mesmo lugar de forma
tao facil.

Segundo pesquisa realizada nos Estados Unidos, pela Universidade
Vanderbilt, cerca de um terco dos ganhadores de grandes prémios perde suas
conquistas em poucos anos. Os cientistas investigaram a vida financeira de milhares
de pessoas premiadas com quantias que variavam entre 50.000 a 150.000 délares
em loterias da Flérida, nos anos de 1993 a 2002. Nesse grupo, eles encontraram
1.934 ganhadores que pediram faléncia*. O nimero dos que haviam perdido tudo
em até cinco anos apds a premiacao representou exatamente o mesmo percentual
de residentes da Flérida que pediram faléncia no periodo analisado®.

Além das vitimas da propria fortuna, as mas escolhas e as mas influéncias
deixam um rastro de prejuizos para toda a sociedade, como faléncias, dividas
perante investidores e o Fisco, desempregos e moléstias fisicas e psiquicas, um

qguadro negativo que deve preocupar todo o setor de jogo e apostas. Cabe a

4 A legislacdo americana admite que pessoas fisicas possam ter faléncia decretada e ter os bens
blogueados para pagamento dos credores, como ocorre com as pessoas juridicas.
5> A concluséo consta do estudo “O Caminho da Vida Facil? As Consequéncias Financeiras de Ganhar
na Loteria”, traducéo livre de “The Ticket to Easy Street? The Financial Consequences of Winning the
Lottery”. Disponivel em <http://eml.berkeley.edu/~cle/laborlunch/hoekstra.pdf>. Acesso em 16 set.
2017.
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regulacédo estabelecer um marco normativo que vise a preservar o sistema, seu uso
sadio para o0s usuarios e sua imagem perante o corpo social. Nessa linha, as formas
de regulacdo estatal podem oferecer uma contribuicdo positiva para atacar esta

problematica.

1.2 Formar poupanca publica e privada

Porquanto atividade econO6mica sujeita ao monopdlio estatal®, o mercado
lotérico, no Brasil, ingressa no conceito de receita publica ndo-tributaria, ou seja,
trata-se de forma de ingresso de recursos para a Fazenda Publica por meio da
exploracdo de negolcio empresarial. Para Régis Fernandes de Oliveira (2008, p.
208), “o carater aleatdrio do jogo ndo existe para o concessionario de loterias que
opera sob a base de célculos atuariais, segundo as leis da probabilidade.” De fato,
quando elaborado em bases racionais, com atencdo a aritmética bésica para
solvabilidade do sistema, o lucro é certo para quem o opera.

O produto da arrecadacéo na exploracdo deste mercado, a par dos repasses
sociais e apos a liquidacdo das obrigacfes tributarias, o que deve ser objeto de
analise na segunda parte deste trabalho, pode funcionar também como incremento a
formacao de poupanca publica prépria, como ocorre por meio da previsédo legal para
formacéo de um Fundo Especial da Loteria Federal.

O conceito de poupanca segue a no¢do de renda n&o-consumida. Isto é, a
poupanca de qualguer agente econdmico, seja de natureza estatal ou privada,

pessoa juridica ou pessoa natural, diz respeito a um esfor¢o de reserva de capital o

& Concordamos com a critica de Régis Fernandes de Oliveira (2008, p. 208) ao disposto no art. 1° do
Dec.-Lei n° 204/1967, que disciplinou a loteria como “servico publico exclusivo da Unido”. Trata-se,
em verdade, de monopdlio relacionado a exploragao de atividade econémica e pode ser delegada a
terceiros, como séo as autoriza¢cBes para revendedores.

9



qual nado foi consumido em despesas imediatas e serve de colchdo de economia
para gastos, de consumo ou investimento, futuros.

Sobre o assunto, convém destacar a relacdo entre poupanca publica e
desenvolvimento econdémico. Por conceito, poupanca do setor estatal seria
formalmente “a diferenca entre as receitas correntes e as despesas correntes de
consumo do governo, incluidos, nestas ultimas, os gastos referentes ao pagamento
de juros incidentes sobre a divida publica” (BRESSER-PEREIRA & RIBEIRO, 2008,
p. 5). Esta nocdo, a despeito das peculiaridades legais e contabeis, assemelha-se
ao conceito geral de poupanca de qualquer agente.

O que permite uma distincédo relevante versa sobre o papel do Estado como
prestador de servicos e motor de investimentos publicos. Se o Estado possui
equilibrio fiscal de suas contas, com indices adequados de poupanca, Sseus
investimentos passam a ser feitos essencialmente a partir dessa reserva. A Fazenda
Publica deixa de operar divida no mercado, pela emissdo de titulos publicos, ou
esses papéis sao oferecidos a um indice inferior de juros. Ao mesmo tempo, permite
um nivel de planejamento orgamentario mais adequado, de maior previsibilidade e
seguranca, e reducdo da carga tributéria, pela garantia de formacdo de caixa por
outros meios.

Essas conclusbes foram compartilhadas, por outro angulo, em paper
elaborado por Luiz Carlos Bresser-Pereira e Thiago Ribeiro (2008, p. 8), nos

seguintes termos:

Em verdade, quando a poupanca publica € reduzida, forma-se um ambiente que
remete ao “cobertor curto”: se ndo ha poupanca publica, ou ela € muito reduzida,
tém-se duas opcodes: reducdo dos investimentos publicos ou aumento do déficit. No
primeiro caso, a reducdo levara ao corte de algumas inversdes essenciais, por
exemplo, a infra-estrutura do pais, o que mitigard seu potencial de crescimento; no
segundo, a elevacao do déficit deixara o pais em situacdo delicada sob o ponto de
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vista fiscal. As possiveis medidas para lidar com essa fragilidade fiscal, seja um
aumento das taxas de juros oferecidas pelo governo, seja uma emissao monetaria,
acabariam, ambas, em maior ou menor prazo, comprometendo o ritmo de
crescimento ao desestimular o investimento produtivo do setor privado.

Este entendimento a respeito da relevancia de uma reserva financeira interna,
mutatis mutandis, pode ser transposta para a poupanca privada. Com efeito, ha
ganhos em escala para o particular que preserve parcela dos seus recursos,
deixando de contrair dividas, possibilitando que estas verbas sejam utilizadas no
sistema financeiro para empréstimos a terceiros que pretendam materializar projetos
econdmicos e optando por bem-estar no longo prazo a satisfacdes imediatas. O
desafio a ser tratado no presente trabalho consiste justamente em oferecer resposta
a como o mercado de loterias pode servir para formagcdo de poupanca tanto da
banca (no caso, a Unido, por meio da Caixa Econdmica Federal) e os apostadores

vitoriosos em seus bilhetes, numa relag&o positiva de escolha intertemporal.

1.3 Influenciar as escolhas intertemporais

Um dos maiores dilemas que ocorrem a todo ser humano consiste em
estabelecer escolhas entre um prazer imediato ou uma maior recompensa no futuro.
Nessa relacdo de trade-off, ha uma tendéncia natural de se privilegiar a satisfacao
instantanea ao invés de aguardar um beneficio, ainda que mais vantajoso, para um
momento posterior.

E como oferecer um chocolate para uma crianca e perguntar se ela prefere
ganhar uma barra para comer agora ou esperar até a semana seguinte e ganhar
duas. Na maior parte das vezes, o entendimento dos pequeninos é que o prazer de

se deliciar agora vale mais do que aguardar até a incerteza da préxima semana.
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Essa sensacéo de valorizar menos o que podemos ter no futuro quanto o que temos
no momento chama-se viés do presente e pode ser explicado por meio do que se
denomina curva hiperbdlica ou desconto hiperbalico.

Essa relacdo de curva hiperbolica representa o custo da impaciéncia. Ela é
identificada nestas situacfes em que ha um lapso entre escolhas a ponderar entre o
tempo presente e uma hipotética situacdo futura. Serve para explicar porque
fazemos menos exercicios fisicos ou comemos mais junk food do que deveriamos,
mesmo sabendo dos efeitos diretos para a nossa saude no futuro. Serve tambéem
para analisar os indices de poupanca de uma determinada sociedade’.

Esse postulado contraria a visdo tradicional dos economistas neoclassicos,
para quem 0s agentes econdmicos atuariam de forma completamente racional,
cercando-se de todas as informacfes possiveis e projetando as consequéncias de
suas escolhas no porvir. Nesta linha, escolas mais atuais, como a da Nova
Economia Institucional compreendem que 0s agentes possuem, em verdade,
racionalidade limitada, pois ndo possuem condicoes de processar todas as
informagbes que lhes chegam. E, por sua vez, essas informacdes seriam
incompletas, sobretudo quando se lida com eventos incertos como o futuro, que
dependem de variaveis cujo calculo é demais complexo para se apurar nas
situacdes cotidianas.

No que toca ao terreno da microeconomia, a relagéo pode se estabelecer pelo
lado da restricdo orcamentaria do consumidor. Considerando o célculo de dois

periodos distintos (0 tempo presente e um dado tempo futuro), sabe-se que a

7 A questdo das escolhas intertemporais foi primeiramente postulada pelo professor escocés John
Rae, em sua obra A Teoria Sociolégica do Capital, de 1834, na qual ele descreve que os prazeres
que podem ser desfrutados no agora despertam uma paixao que incita a posse. Assim, tanto mais
rica seria a pessoa que pudesse exercer o autocontrole sobre seus impulsos. Da mesma maneira,
tanto mais ricas seriam as nacdes que também soubessem exercitar a autorrestricdo para reservar
recursos para as proximas geracdes, no que representa um ponto a mais na teoria formulada por
Adam Smith sobre a importancia da poupanca para o progresso das economias.
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restricdo € exprimivel por meio da equacdo abaixo, em que “c” € consumo, “y”’ é
renda (paga no inicio de cada periodo), “r’ é a taxa de juros e “1” e “2” sd0 0s

periodos de tempo:

piC1 +p2c2/(1+r) = piy1 + pay2/(1+r)

Para melhor apreciagdo econométrica, pode-se imaginar a situacao de
estabilidade das condicbes monetarias, em que elas se mantenham durante o
periodo em analise. Assim, 0 agente conta com recursos provenientes de ativos, ou

seja, bens que lhe rendem juros, conforme as seguintes equacoes:

Ao = ativos no periodo zero
A1 = Ao(1+r1) + y1 — p1c1

Az = A1(1+r2) + y2 — pzcC2

A posicéo de ativos no final do periodo (A1) corresponde & soma do valor do
ativo zero, com rendimentos, mais a renda do trabalho, subtraido do valor do gasto
em consumo no periodo 1. Para o calculo da posicdo dos ativos no periodo
subsequente, utiliza-se a mesma operagdao, somando-Se 0S recursos provenientes
dos ganhos de capital e de trabalho, descontados dos gastos. Assim, h4 uma
relacdo direta entre consumo e renda, na medida em que menor consumo importa
em menor utilizacdo das reservas provenientes dos ativos, que podem gerar maiores
juros. Aumenta o bem-estar futuro do agente, pois este pode reduzir o esforgo
proveniente do trabalho e ainda assim contar com maior renda no porvir. Ceteris

paribus, 0os numerarios em As, A4, etc sofrerdo acréscimos em progressao.
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E por que, mesmo racionalmente, é tdo dificil exercitar essa relagdo positiva
de causalidade entre formacdo de poupanca e rendimentos futuros? A resposta
pode estar no chamado hiato da empatia quente-frio, que significa que, quando
estamos em posicdes confortaveis, tendemos a ndo nos preocupar tanto com o
futuro (ANDERSON; SZUCHMAN, 2011, p. 173). Isso explica porque ganhadores de
grandes prémios de loteria, apés um periodo medio de cinco anos, perdem tudo que
adquiriram e até mesmo passam a ocupar posi¢cao pior, com dividas que antes néo
teriam contraido.

A principal e mais eficiente maneira de se estabelecer estimulos para o
cumprimento de metas de longo prazo, influenciando na tomada positiva de
decisdes frente a dilemas de escolhas intertemporais, é a constituicdo de artificios
de comprometimento. Esses mecanismos podem ser construidos de diversas
formas, conforme prevé a regulacédo, pela instituicdo de regras proprias e também
por influxo de ordem tributaria, instrumentos os quais devem ser observado no item

a sequir.

2. Formas de regulacao

O estudo da regulacéo, conceito oriundo da ciéncia econémica, tem merecido
maior destaque também no plano juridico, na medida em que passa a ser levado em
consideracdo na formacdo de instituicbes e politicas publicas. De fato, possui
natureza multifacetaria e identidade em constante evolucdo. Segundo Alexandre dos

Santos Aragéao (2007, p. 35):

A nogéo de regulagdo implica a integragédo de diversas fung¢des: pressupde que um
guadro seja imposto as atividades econémicas, devendo respeitar um certo equilibrio
dos interesses das diversas for¢as sociais presentes. Este quadro normativo €
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estabelecido por decisbes gerais e abstratas, constantes geralmente de
regulamentos, pela aplicagcdo concreta das suas regras e pela composicdo dos
conflitos que delas advém, dando lugar, nestas duas ultimas hipoteses, a decisbes

\

individuais. Ha, portanto, trés poderes inerentes a regulacdo: aquele de editar a

regra, o de assegurar a sua aplicacao e o de reprimir as infragdes.

A regulacao ora sob exame, no que concerne ao mercado lotérico, consiste
em analisar as instituicbes montadas nas normas do direito brasileiro e nos

regramentos expedidos para seu funcionamento.

2.1 Monopdlio estatal do setor

O setor econdbmico que lida com jogos de resultado aleatorio € um dos mais
antigos e lucrativos da humanidade, e abrange desde sorteios de numeros, eventos
esportivos, corridas de cavalos, efemérides sociais, ao estilo “qual o nome do
proximo herdeiro da familia real britanica?”, e até mesmo eventos macabros, como
as apostas sobre a morte de celebridades®.

No Brasil, a exploracdo das casas de jogo e apostas, como cassinos e
mesmo as tradicionais bancas de jogo do bicho, € proibida, sendo tipificada como
contravencgdo penal®. Abriu-se, porém, algumas oportunidades ao setor, por meio da
constituicdo de monopdlio estatal para gerenciamento, com a criacdo, por meio do
Dec.-Lei n° 759/1969, da Caixa Econdmica Federal (CEF), empresa publica federal

cujas atribuicdes legais inclui:

8 O professor da Universidade de Harvard, Michael J. Sandel, analisa os aspectos morais do mercado
de aposta em “bol6es da morte” e do mercado de seguros de vida de pessoas com doencas
incuraveis em sua obra “O que o dinheiro nao compra”.
9 Art. 50, da Lei de Contravencées Penais (Dec.-Lei n° 3688, de 3 de outubro de 1941). Vale observar
gue a norma, além das loterias estatais, também exclui da tipificacdo as apostas em corridas de
cavalos, desde que realizadas em hipédromos.
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Art 2° A CEF tera por finalidade:

d) explorar, com exclusividade, os servigos da Loteria Federal do Brasil e da Loteria
Esportiva Federal nos térmos da legislacéo pertinente (sic);

O estabelecimento de monopdlios € uma pratica econémica estabelecida, em
geral, quando a competicdo € restrita ou inviavel, como forma de evitar que a
economia popular seja lesada, controlando pregcos e a qualidade dos servicos e
produtos (ARAGAO, 2007, p. 35). No caso brasileiro, fundou-se um modelo
concentrado em uma Unica entidade, ligada ao governo federal, como forma de
unificar os recursos amealhados pelo segmento como forma de receita puablical®.

O monopdlio impede, ao menos legalmente, a constituicdo de concorrentes
no mesmo segmento, o que implicou a proibicdo da formacao legal de cassinos e o
fechamento de casas de bingo. No entanto, ndo impediu conflitos entre outros entes
da Federagcdo, como os Estados-membros, que também procuraram explorar a
atividade lotérica e precisaram enfrentar disputas judiciais.

Recentemente, aponta-se para a possibilidade de flexibilizar esse monopdlio,
pela delegacdo de parte das loterias exploradas pela Caixa por meio de
concorréncia publica e acordo de concessdo pelo prazo de 25 anos. E o que foi
deliberado pelo Conselho do Programa de Parcerias de Infraestrutura (CPPI), por
meio da edicdo da Resolugcao n° 16/2017, que formulou proposta de aprovacgao da
modalidade operacional e das condicbes aplicaveis a desestatizacdo do Servigo

Publico de Loteria Instantanea Exclusiva — LOTEX.

10 Debate-se judicialmente sobre a faculdade dos Estados-membros oferecerem exploracdo de
servicos lotéricos, diretamente ou sob delegacdo. O Supremo Tribunal Federal vem se manifestando
no sentido de que seria possivel esta operacao. No entanto, os Estados ndo poderiam legislar sobre
o caso. Nessa linha, foi editada a Sumula Vinculante n° 02, cujo enunciado prescreve “E
inconstitucional a lei ou ato normativo estadual que disponha sobre loterias e jogos de bingo”. Assim,
qualquer alteracdo no plano legislativo federal sobre loterias, como se pretende aqui estabelecer,
pode disciplinar também as loterias estaduais.
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De todo modo, mesmo que se venha a celebrar o referido contrato de
concessao, a titularidade do servico continua sob a tutela da Administracao federal.
Ao atuar em regime de monopolio, a Unido também reforca seu poder de
estabelecer regras sobre o setor, na medida em que é também a Unica, em tese, a
ser impactada. Neste regime, 0s precos das apostas, a destinacdo dos recursos, 0
montante destinado ao pagamento dos prémios, o que inclui as formas de
distribuicdo aos ganhadores, podem ser todos determinados centralmente, sem

preocupacao como isso vai afetar a demanda.

2.2 Regramento por meio de atos regulamentares

O fendbmeno regulador surge do reconhecimento das falhas decorrentes da
auséncia de controle sobre o mercado, como modo de formar um ambiente
institucional de equilibrio na concorréncia e de seguranca na prestagdo de servicos,
estimulando a adoc¢&o de boas praticas de governanca e proveito social da atividade
econdmica. Consoante ensinamento de José Fernandes Soares (2007, p. 346-347),
a justificativa para a adocado de normas regulamentares rompe com a tradicdo
neoclassica de que o equilibrio nas relagbes de oferta e procura tenderia a ocorrer

naturalmente:

No mundo neoclassico de rendimentos decrescentes, de mercados perfeitos e custos
de transacc¢do nulos, a historia limita-se a entregar o processo econdémico ao seu
inevitavel equilibrio. Mas no mundo real de mercados imperfeitos, de custos de
transaccdo ndo nulos, em que o mecanismo de retroac¢do negativa dos precos de
mercado falha em fornecer a informacdo adequada, o processo econdémico pode
terminar num equilibrio ineficiente determinado por decisfes construidas sobre
percepcdes recolhidas da heranca cultural. Nestas circunstancias a histéria conta,
conta muito!?.

11 Transcricéo da edicdo original portuguesa.
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Ainda de acordo com o pesquisador luso, quando ndo se mede com perfeicao
as consequéncias das decisdes e o mercado ndo cumpre seu papel de coordenar as
interacOes sociais em beneficio coletivo, os agentes tendem a fazer uso do que
Soares chama de “heranca cultural”.

Esse fator cultural, para Douglass North (1990, p. 3), faria parte das
instituicdes, ou seja, das regras do jogo, compreendidas como a estrutura de normas
que molda a forma como as pessoas se comportam e interagem?*2.

Estas normas podem ser formais (Constituicdo, leis ordinarias, atos
administrativos, contratos, jurisprudéncia) ou informais (baseadas na tradicdo, na
religido, nos costumes) e por meio delas € que se estabelece a base para as
relacbes de producdo, troca e distribuicdo. Oliver E. Williamson (1996, p. 4)
estabelece uma distincdo entre ambiente institucional, que sao estas regras do jogo
e sua eficacia, e arranjos institucionais, os quais seriam observados no
comportamento dos agentes econdmicos com vistas a reduzir os custos de
transacao.

O principal papel das instituicdes é produzir seguranca juridica e propiciar um
ambiente propicio ao desenvolvimento econ6mico, ao estabelecer uma ordem
estavel, ainda que ndo totalmente eficiente, para as rela¢des sociais (NORTH, 1990,
p. 6). O Direito exerce influéncia sobre o ambiente institucional, pois séo as leis, 0s
regulamentos e a posicéo jurisprudencial que estabelecem normas de conduta para

0s agentes!s.

12 “Institutions are the rule of the game in a society or, more formally, are the humanly devised
constraints that shape human interaction”
13 A Nova Economia Institucional reconhece o papel das organizacbes e do ambiente legal
(institutions matters), e, a par disso, consegue desenvolver com maior precisdo alguns pressupostos
comportamentais dos agentes. O primeiro ponto, muito caro a ciéncia econdmica, diz respeito a
racionalidade. A economia neoclassica advoga que uma pessoa, ao agir, busca maximizar
racionalmente seus interesses. Sucede que a racionalidade humana é limitada, tanto pela assimetria
de informacgdes, como pela capacidade reduzida de processar todas as informagfes mesmo
18



A regulamentacdo estatal do mercado lotérico ingressa neste ponto. No
Brasil, este poder regulamentar cabe a Secretaria de Acompanhamento Econémico.
A SEAE, orgdo do Ministério da Fazenda, dedica-se a autorizacdo, fiscalizacao,
normatizacdo e homologacéo das atividades: a) de distribuicdo gratuita de prémios,
realizadas por instituicbes financeiras; b) de captacdo antecipada de poupanca
popular; e c) de exploracdo de sweepstakes!*. Além dessas atribui¢cdes, a regulacao,
a homologacdo, a normatizacdo, o monitoramento, 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo de loterias estdo a cargo da Subsecretaria de Concorréncia
Internacional e Defesa da Economia Popular, integrante da SEAE®®.

O poder regulamentar, proveniente da atuacdo de Orgdos e agéncias
governamentais, possui limites nas competéncias definidas em lei. Atos
regulamentares ndo podem inovar na ordem juridica. Ha matérias, ainda que
possam ser, sobretudo no ambito da ciéncia econdmica, genericamente
compreendidas como regulamentares, que se submetem a reserva legal, como as

normas de direito tributario.

2.3 Politica tributaria como atividade regulamentar

A principal funcé@o dos tributos é promover a arrecadagdo de receita para o
tesouro estatal. Ndo &, porém, a Unica. A tributagdo provoca um efeito sobre a

distribuicdo de capital e renda dos individuos e impacta a formacédo de classes

disponibilizadas. Além disso, fatores exdgenos, de ordem emocional, interferem no processo de
escolha e tomada de deciséo.
14 Por sweepstakes compreendem-se 0s concursos promovidos por empresas ou associacdes, em
que os participantes ingressam em uma espécie de competicdo, em que além do sorteio é preciso
solucionar um problema. No Canada, Austrélia e alguns paises europeus, propdem-se questdes em
branco para preenchimento ou desafios matematicos. No Brasil, a legislacdo exige que o participante
responda uma pergunta, ainda que com poucas op¢des, ao estilo giveaway (“qual a empresa oferece
ganhos aos participantes deste concurso? A nossa ou a concorrente?”)
1> Disponivel em <http://seae.fazenda.gov.br/assuntos/regulacao-de-loterias-e-promocao-comercial>.
Acesso em 16 set. 2017.
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sociais. Nesse caso, o carater arrecadatdério mantém-se, mas pode ser até
secundario. Alguns tributos, notadamente os impostos, podem ser manipulados
como instrumento econbmico, para fins de regular a disponibilidade monetaria,
distribuir renda, ajustar o cambio, regular a oferta de bens, dentre outras
consequéncias, fenbmeno ao que se denomina extrafiscalidade.

A visdo econdbmica compreende o tributo como parte do sistema de precos.
Na medida em que se amplia a exacéo fiscal, por meio de aliquotas mais elevadas
na mesma base de calculo, o bem ou 0 servi¢o torna-se mais oneroso. Produtores e
fornecedores internalizam essa majoracdo no preco oferecido ao consumidor. Ao
tempo em que o preco eleva-se, cada vez menos consumidores podem adquirir 0
bem onerado, diminuindo a demanda. Em sentido inverso, se um item sofre
desoneracao tributaria, consumidores de menor renda poderdo adquiri-lo com maior
facilidade, ampliando a demanda sobre ele.

Esta pratica pode interferir mesmo em produtos que sequer sofrem alteracdes
nas aliquotas. Assim, a majoracao dos tributos incidentes sobre itens de consumo
obrigatério, como produtos da cesta basica, até certo ponto faz com que os produtos
considerados supérfluos deixem de ser gradativamente adquiridos!®. E, também, na
medida em que os produtos basicos sdao desonerados, os consumidores tendem a
adquirir outros itens fora da pauta basica.

Este fendbmeno representa uma forma de redistribuir renda, por meio de uma
tributacdo progressiva de aliquotas em relacdo a bens e servigos seletivos, o que

levou Becker (2007, p. 622) a afirmar que se trata de uma “revolucdo social pelo

16 Fala-se até certo ponto por ser possivel observar que, se a tributacdo for elevada de forma
significativa mesmo em itens de consumo obrigatério, chega-se a um grau na escala em que 0s
consumidores terao de abdicar até mesmo destes itens.
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impacto dos tributos, em lugar da forca das armas”. Em sua obra classica, conclui

que:

A principal finalidade de muitos tributos (que continuardo a surgir em volume e
variedade sempre maiores pela progressiva transfiguracdo dos tributos de finalismo
cladssico ou tradicional) ndo sera a de um instrumento de arrecadagdo de recursos
para o custeio das despesas publicas, mas a de um instrumento de intervencao
estatal no meio social e na economia privada. Na constru¢cdo de cada tributo ndo
mais serd ignorado o finalismo extrafiscal, nem serd esquecido o fiscal. Ambos
coexistirdo, agora de um modo consciente e desejado; apenas havera maior ou
menor prevaléncia deste ou daquele finalismo'’.

Ao passo que a participacdo do Estado na economia ampliava-se, 0s
economistas apuraram que a extrafiscalidade poderia contribuir para atingir objetivos
sociais. Com o0 uso da seletividade, o Fisco poderia taxar, de forma mais gravosa,
produtos supérfluos e desonerar ou diminuir o impacto fiscal sobre bens
direcionados ao consumo das massas. Em sintese, por um instrumento juridico,
seria possivel intervir na economia, delineando estimulos e desestimulos ao
consumo, modelando a sociedade considerada politicamente ideal (OLIVEIRA,
2010, p. 117-118).

No que cinge a atividade econdmica em estudo, o mercado lotérico, a
extrafiscalidade é capaz de influenciar positivamente a formacdo de poupanca
publica, por meio da adocdo de aliquotas cobradas de forma regressiva aos

ganhadores de prémios que optem pela preservacdo de parcela de seus ganhos

para formacao de poupanca de longo prazo.

Nesta primeira parte, buscaram-se apresentar as questdes atinentes ao setor

econdbmico de jogos e apostas, com énfase nas falhas deste mercado e como as

170p. cit. p. 623-624
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diversas formas de regulacdo poderiam influenciar na preservacdo de um ambiente
positivo de negocios. Na segunda parte, passaremos analisar as caracteristicas
especificas deste segmento, com investigacdo a respeito do seu funcionamento no
ambito internacional e o seu aproveitamento na ordem juridica brasileira, para
sedimentar propostas de reforma no marco normativo do setor, de modo a oferecer
um ambiente de melhorias para todos os agentes envolvidos e também oferecer

uma alternativa para formacao de poupanca publica.
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PARTE 2 — ANALISE DO FUNCIONAMENTO DO MERCADO LOTER ICO E
PROPOSTAS PARA SUA MELHORIA

3 Funcionamento do mercado lotérico

O mercado lotérico é dos segmentos econdmicos mais tradicionais e oferece
uma gama das mais variadas de servicos. A regulamentacdo estatal tenta
acompanhar a sua complexidade, propondo solu¢des que respeitem os direitos do
consumidor, preservem a saude financeira das bancas ou simplesmente
monopolizando o setor, para usufruir dos precos pagos pelos apostadores como
renda exclusivamente publica. Neste topico inaugural da segunda parte do trabalho,
trazem-se exemplos de modelos adotados internacionalmente, que podem servir de
parametro de mudancas no Brasil, onde a importancia do setor € demonstrada pela
sua participacdo na receita orcamentaria, tanto do ponto de vista de repasses a fins

de interesse social como arrecadacdo tributaria.

3.1 A experiéncia internacional

O modelo tradicional de pagamento dos prémios, em jogos de conteudo
aleatdrio, seja loteria, bingo ou apostas em cavalos, prevé que, uma vez identificada
a aposta vencedora, a banca paga a seu portador de forma imediata.

Uma das loterias mais populares dos Estados Unidos, porém, apresenta uma
singularidade. A Powerball, presente em 44 dos 50 estados-membros, € uma
modalidade em que os jogadores devem escolher cinco niumeros entre 1 e 69, que na
hora do sorteio aparecerdo em bolas brancas. O sexto numero, a Powerball, aparece em

uma bola vermelha e vai de 1 e 26. A probabilidade de acertar o prémio principal € de
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um em 292 milhdes. Porém, o prémio € bem atrativo. Um dos maiores sorteios chegou a
oferecer soma superior a 1,5 bilhdo de délares ao seu vencedor2,

A particularidade do Poweball € que o pagamento ao vencedor pode ocorrer de
uma so vez ou em parcelas sucessivas, no prazo de 29 anos, até completar o resgate
total do montante, & escolha do agraciado. Quem optar pelo recebimento parcelado,
obtém uma menor incidéncia fiscal sobre o prémio.

No que toca a tributacdo do prémio obtido, ha igualmente uma variedade de
tratamento. Ha paises, como Australia, Canada, Franca, Hungria, Irlanda, Nova
Zelandia, Africa do Sul e Reino Unido, que isentam o agraciado do recolhimento de
impostos e taxas. A Alemanha diferencia o vencedor de concursos de azar, como as
loterias, cujos rendimentos seriam isentos, daquele vencedor de competicdes de
habilidade, como jogos de péquer, cuja renda percebida deve ser tributada.

Os paises ibéricos instituem tributos sobre as loterias, na razdo de 20% sobre
o total, a partir de 2.500,00 euros no caso da Espanha, e 5.000,00 euros em
Portugal. Os Estados Unidos apresentam uma formula diversa de tributagéo,
conforme o Estado membro da federacdo em que for sediada a loteria’®. Em geral,
prevé-se isencdo para valores de pequena monta e tributagcdo na fonte, que pode
ser progressiva, em aliquotas que variam na faixa de 20% a 40%.

A mencionada Powerball, por exemplo, oferece essa sistematica de
tributacdo. Nos bilhetes do Oregon, prevé-se 30% de tributacdo nos prémios entre
600,00 dolares e 4.999,99 doblares, e 38% nos prémios de 5.000,00 dolares em
diante. Em Nova Jersey, o Fisco retém 30% de tributacdo nas premiagfes entre

600,00 ddlares e 9.999,99 doblares, e 38% nos prémios de 10.000,00 dolares e

18 Disponivel em: <http://gl.globo.com/mundo/noticia/2016/01/loteria-dos-eua-sorteia-premio-de-us-
15-bilhao-nesta-quarta.html>. Acesso em: 16 set. 2017

19 Nos EUA, o imposto de renda é cobrado pela Uniédo e também por cada Estado-membro.
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acima. Por fim, no Estado de Nova York, ha retencéo fiscal de 30% nos prémios
entre 600,00 ddlares e 4.999,99 dolares, e 38,82% nos prémios a contar desse

limite20.

3.2 A destinacdo dos recursos provenientes de loter  ias no Brasil

A principal justificativa para a manutencdo do monopolio estatal dos
concursos de prognoésticos no Brasil da-se pela relevante funcdo desempenhada
como fonte de receita publica. Parcela correspondente a 48% do valor total da
arrecadacédo com as loterias administradas pela Caixa Economica Federal ingressa
nos cofres fazendéarios para custeio e manutencdo de programas publicos ou de
relevante interesse social.

O mais relevante destes repasses sociais possui assento constitucional,
conforme consta do art. 195, inciso 11?1, da CF/1988. Trata-se da transferéncia ao
sistema de seguridade social, responsavel pelas politicas publicas de saude,
assisténcia social e regime geral de previdéncia. Outro braco de relevo nas politicas
sociais, o setor educacional € o segundo maior beneficiado, pelas contribui¢des,
inclusive aquelas decorrentes de prémios sorteados e nado recolhidos pelos
agraciados, no prazo de validade, voltadas ao Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES), programa do Ministério da Educacao destinado a financiar a graduacéo no
ensino superior de estudantes matriculados em cursos nao gratuitos, na forma da

Lei n° 10.260, de 12 de julho de 2001.

20 Disponivel em <https://www.thelotter.com/pt/loteria-impostos/>. Visualizado em: 16 set 2017.

21 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais: 11l - sobre a receita de concursos de
prognésticos.
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Na sequéncia, o desporto também é agraciado, com repasses ao Ministério
dos Esportes, ao Comité Olimpico Brasileiro, ao Comité Paralimpico Brasileiro, a
Confederacéo Brasileira de Clubes e aos principais clubes profissionais de futebol
do pais??.

Por fim, ha repasses no ambito da seguranca publica, ao Fundo Penitenciario
Nacional, e no segmento cultural, diretamente ao Fundo Nacional de Cultura. Os
graficos abaixo?® permitem visualizar o volume de recursos destinados a cada um

dos agraciados no exercicio de 2016.

GRAFICO 1 - DESTINACAO DE REPASSES SOCIAIS DAS LOTE RIAS FEDERAIS

EM 2016 (VALORES EM R$ MIL)

Cultura; 359949 Outros; 8997

Seguranga; 385672

O segundo grafico permite indicar a evolugdo dos repasses, no periodo de
2012 a 2016. Mesmo em um ano de crise econdmica, como 2016, que afetou o

volume total de apostas, o produto da arrecadagcdo manteve uma média elevada.

22 A Lei n° 11.345, de 14 de setembro de 2006, instituiu a Timemania, loteria na qual se aposta em
nameros e em um time, dentre os principais clubes de futebol do pais, os quais séo destinatarios de
22% do total dos recursos arrecadados.
23 Fonte: Relatério da Caixa Economica Federal “A Sorte em numeros 2016”. Disponivel em:
<http://www.caixa.gov.br/Downloads/Sorte_em_numeros_2016_PT.pdf>. Acesso em: 16 set. 2017
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GRAFICO 2 - HISTORICO DE REPASSES SOCIAIS DAS LOTER IAS FEDERAIS

ENTRE 2012 A 2016 (VALORES EM R$ BILHOES)
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3.3 A tributac&o dos prémios no Brasil

Além dos repasses sociais, 0 produto da arrecadacdo das loterias também
ingressa como receita publica pelo meio mais tradicional, ou seja, pelo pagamento
de tributos decorrentes do montante auferido pelos vencedores. De fato, o prémio
pago, para efeitos fiscais, reveste-se do conceito de renda, a sofrer incidéncia do
tributo respectivo, o imposto de renda para pessoas fisicas.

No Brasil, a tributacdo dos prémios é descontada diretamente pela fonte
pagadora. Assim, o valor anunciado pela Caixa € o numerario liquido a que faz jus o
ganhador, com recolhimento prévio de 30% do imposto de renda. Cabe ao
contribuinte unicamente a obrigacdo acessoOria de prestar informacdo, em sua
Declaracéo de Ajuste Anual, na coluna rendimentos sujeitos a tributacdo exclusiva,
ainda que néo precise pagar nada a mais por isso, pois, do ponto de vista contabil, o
prémio nédo é somado a base de calculo geral.

Quando comparado aos demais repasses, enunciados no tépico anterior, a

arrecadacédo de imposto de renda sobre os prémios pagos seria a terceira maior
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forma de ingresso de receita para fins publicos. Em dados de 2016, o valor
repassado a Receita Federal do Brasil ultrapassou a casa do 1 bilhdo de reais.

Por se tratar de uma atividade monopolistica, controlada pelo Estado, o
sistema de recolhimento de tributos diretamente na fonte apresenta maior seguranca
para 0o Fisco ao mesmo tempo em que reduz oS entraves burocraticos para o
apostador, que de antemao fica ciente do valor de sua premiacdo, sem preocupacao
com apurar o percentual devido, preencher guias, adicionar codigos de receita para,

ao final, recolher o tributo.

4. Reformulando o marco legal do setor lotérico

Neste derradeiro quarto do trabalho, com base nos fundamentos econémicos
e juridicos analisados, bem como pela andlise comparativa da experiéncia
internacional, extrai-se proposta de uma nova sistematica de pagamento e apuracao

fiscal do resultado lotérico.

4.1 Nova forma de pagamento de prémio

Os custos sociais do mercado lotérico podem ser visualizados nas
consequéncias negativas da ma gestdo dos prémios obtidos. Os apostadores por
vezes ndo sabem lidar com a fortuna obtida de modo adventicio, erram a méo em
investimentos, concedem empréstimo sem lastro e sem garantia, ostentam acima

dos limites. Além disso, sofrem, no plano pessoal, a perda do ambiente familiar
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saudavel, na aproximacéao de falsos amigos, que somem tdo logo a conta bancaria
se esvai, redundando em quadros de depresséo e dividas®*.

Ganhar um grande prémio de loteria deve ser um evento a ser celebrado® e
ndo uma espécie de maldicdo?® a acometer os vencedores. Assim, a regulacdo pode
avancar para converter essa premiacao em algo positivo, que proteja o ganhador de
uma alteracdo abrupta em seu modo de vida, mas que constitua uma forma de
poupanca de longo prazo para si e seus herdeiros.

Inspirada no modelo da loteria americana Powerball, propbe-se neste estudo
a adocao de um sistema semelhante, em que o vencedor da aposta possa optar
pelo recebimento do beneficio, em uma Unica vez ou de forma parcelada, até seu
esgotamento.

Ao receber o prémio aos poucos, como uma pensao, 0 vencedor possui, ha
verdade, um colchéo de reserva financeira, o qual pode utilizar para planejamento
or¢camentério, possibilitando a utilizagdo para custeio de estudos, cursos, financiar
investimentos em empreendimentos empresariais, aquisicdo da casa propria. Ao ser
acrescido a sua renda de trabalho, essa reserva incrementa os ativos financeiros a

disposicéo do agente, o que reflete na poupanca futura.

24 Edward Ugel, profissional que atuou por uma década no setor comercial das bancas lotéricas, em
seu livro Money for Nothing (2008), além de descrever as origens e o desenvolvimento deste
mercado, tece um panorama da vida de ganhadores de grandes prémios. Para Ugel, ao sofrer uma
mudanca brutal e repentina em sua conta bancaria, os vencedores acabam por se sentir
responsaveis pela vida financeira e a felicidade de seus parentes e amigos, além de sofrerem uma
exposicdo social similar a animais em um jardim zoolégico. Ao cabo desta experiéncia, a ampla
maioria deseja ter sua vida, ou, a0 menos, sua privacidade, de volta. O titulo da obra, que pode ser
traduzido de forma livre como “Dinheiro para nada”, serve de trocadilho para a célebre cancédo
homonima da banda Dire Straits.
% Jenny Humphreys, em ensaio humoristico tipicamente britanico, elenca maneiras de gastar todo
dinheiro adquirido em concursos de loteria, como montar um orfanato para criancas francesas no Atol
Moruroa, para que assim a Franga abandone qualquer plano de teste nuclear na Polinésia (2000, p.
21). Pode-se dizer que é uma retribuicdo socialmente adequada de celebrar a sorte.
% O termo maldicdo (curse, no original, em inglés) é referido constantemente em reportagens sobre
fracassos financeiros e pessoais de ganhadores de grandes prémios lotéricos. A partir da exigéncia
da ganhadora de 559,70 milhGes de dolares no Powerball jackpot da loteria do Estado de New
Hampshire de somente receber o prémio sob a garantia de anonimato, a rede americana Fox News
apurou historias malfadadas de ganhadores, o que justificaria o inédito pedido. Disponivel em
<http://www.foxnews.com/us/2018/02/06/curse-winning-lottery.html>. Acesso em 15 fev. 2018.
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Pelo lado pessoal, ao ter o dinheiro travado para ser pago em parcelas
sucessivas, veda-se o risco dele ser gasto de modo integral em um curto lapso de
tempo ou, reduz a possibilidade de aproveitamento em gastos supérfluos, de mera
ostentacdo. Este mecanismo também refreia a vinda dos amigos de ocasido, uma
vez que o agraciado nao podera dispor de seus recursos livremente. O padrdo de
vida passa a ter uma significativa melhora, mas de forma cautelosa, o que possibilita
a manutencao do bom ambiente familiar e das raizes das verdadeiras amizades, que
podem ndo se sentir a vontade para conviver em razao da barreira que uma grande
diferenca de recursos financeiras impde.

Nesta linha, é necessario que haja uma maior flexibilidade nas escolhas desta
pensdo, conforme o valor a ser pago e as caracteristicas do ganhador, com vistas a
aprimorar o processo de escolha intertemporal. O portador do bilhete premiado que
tenha idade avancada pode ndo se sentir estimulado a esperar por um lapso muito
grande de tempo para poder usufruir integralmente da verba conquistada. Ao passo
gue um jovem sortudo pode preferir receber uma parcela consideravel do prémio em
primeira mao, para fins de quitar suas dividas e também investir em
empreendimentos proprios, que podem |he trazer retorno, deixando a outra parte do
prémio guardada como reserva necessaria se 0s negécios nao trouxerem éxito.

Contar com uma verba garantida por um periodo determinado de tempo é
uma féormula vantajosa para a sociedade, na medida em que possibilita a realizagéo
ponderada de riscos. O apostador pode decidir aprimorar sua qualificacao
profissional, dedicando-se de forma exclusiva a cursos, ou a abrir negdcios
inovadores, hipoteses as quais ndo optaria se ndo pudesse contar com uma verba

segura mensalmente, para sustentar a si e a seus dependentes.
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Nessa linha, a péagina Investopedia, dedicada a analises de investimentos
financeiros, ao comparar o recebimento de prémios lotéricos de uma s0 vez ou por
meio de pagamentos anuais (em 20 ou 30 anos, conforme as normas proprias de
cada programa), conclui ser mais vantajosa essa segunda possibilidade, sobretudo
para ganhadores com senso de longo prazo, tanto pelos beneficios fiscais como por
um boénus intangivel, que é proteger o ganhador dele mesmo?’.

O portal eletrébnico chama a atencdo para a questdo hereditaria, tendo em
vista que muitos Estados americanos exigem dos herdeiros o pagamento do imposto
de transmissdo considerando a integralidade do valor remanescente a receber,
ainda que o pagamento seja anual. Muitos sucessores podem ndo ter a quantia
exigida neste momento, o que os levaria a renunciar ao beneficio para ndo entrar em
faléncia pessoal ou contrair dividas. A solucdo proposta em alguns Estados é
converter as parcelas anuais em um uUnico pagamento da quantia restante,
recolhendo o tributo na fonte?,

Deve-se ponderar que o direito das sucessdes recebe um tratamento
legislativo diverso do previsto na legislacdo brasileira, sendo ele também variavel
conforme cada Estado-membro americano. Ademais, as aliquotas sdo previstas, na
média, em percentuais muito superiores aos praticados pelo Brasil. De todo modo,
se a intencdo € promover a poupanca de longo prazo e desestimular a ma gestéo de
recursos provenientes de grandes prémios, a opcédo por antecipar as parcelas

anuais dos herdeiros, os quais nem mesmo tiveram o mérito de se arriscar a adquirir

27 No original “But perhaps the biggest argument for taking the annuity is more intangible—to protect
you from yourself”. O sitio reitera o ponto abordado no presente estudo, de que os ganhadores
sofrem o assédio de familiares, amigos e desconhecidos e sdo vitimas de sua inexperiéncia em
administrar grandes montantes. O artigo cita estudos académicos que apontam que 0s vencedores
de grandes prémios, em média, ficam com somente 16 centavos de cada délar faturado. Disponivel
em: <https://www.investopedia.com/managing-wealth/worth-playing-lottery/>. Acesso em 15 fev.
2018.
28 Op. cit.
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um bilhete, mostra-se um contrassenso. Com efeito, pode até levar os ganhadores a
optar pelo recebimento do prémio em uma s6 tacada, para evitar dissabores
familiares. Em suma, se o recebimento em parcelas anuais mostra-se a medida mais
adequada para os ganhadores, por igual razéo aplica-se a seus sucessores.

Esse ponto, extraido da comparacdo entre modelos estrangeiros, demonstra
a relevancia do planejamento tributario para adequar o modelo de pagamento do
prémio aos objetivos propostos no presente estudo, sendo formulada proposta de

trato fiscal, consoante se detalha no tépico seguinte.

4.2 Beneficio tributario proposto

No modelo sugerido de novo formato de pagamento de prémios, com 0opgao
de depdsito parcelado dos valores, o planejamento tributario assume um papel
primordial como artificio de comprometimento, para que se torne uma alternativa
atrativa para o beneficiario.

Com efeito, sabemos que uma escolha intertemporal, para ser bem
manejada, depende do estimulo que o agente deve ter para poder optar em nao
obter a satisfacdo de forma imediata e trocar por maior vantagem no longo prazo. No
caso ora em debate, o estimulo deve ser oferecido sob a forma de beneficio fiscal.

Mais uma vez adaptando-se a legislacdo americana, que concede desconto
nos tributos de quem opta por receber o prémio em até 29 anos, a proposta aqui
formulada também entende ser necessario oferecer descontos fiscais. Seguindo
essa linha de raciocinio, se, atualmente, quem opta por receber o prémio em uma sé
tirada é onerado em 30% do imposto de renda, diretamente na fonte, aquele que

optar por deixar na instituicdo financeira para se pago em prestacoes deve sofrer
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uma incidéncia fiscal em menor aliquota, ou com tributacdo decrescente, conforme o
tempo envolvido.

Tomando por base a aliquota presente no modelo atualmente em vigor e a
proposta formulada neste estudo, podem-se apresentar modelos alternativos, que
devem ser melhor estruturados por meio de estudos atuariais a serem levados a

efeito pela SEAE, mas que, desde logo, permitem avan¢co comparativo:

TABELA — COMPARATIVO ENTRE O MODELO TRIBUTARIO ATUA LE A

PROPOSTA APRESENTADA NO PRESENTE ESTUDO

Modelo atual Tributacdo de IRPF com aliquota de
30% sobre o valor bruto do prémio,

recebido em parcela Gnica

Alternativa 01

Alternativa 02 Tributacdo de IRPF com aliquota de
40% para a parcela que o apostador
gueira resgatar de forma imediata a
premiacao e regressiva, com variacao de
35% para resgate até dois anos até 10%
para resgate acima de 10 anos para 0s

valores restantes.
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Alternativa 03

Para definir a regressividade da tabela, utiliza-se o regime de tributacéao
previsto para os planos de previdéncia suplementar, em que se tributa o resgate até
2 anos em 35%, com reducdo de 5% na aliquota incidente a cada dois anos que o
valor se mantém em depésito até atingir o percentual de 10% quando a quantia
permanece depositada por mais de 10 anos.

Esse modelo apresenta coeréncia dentro do sistema tributario brasileiro e
facilita sua aplicacdo tanto pela instituicdo financeira como para 0s usuarios
contemplados, que possuem um benchmarking consolidado para basear sua opcéo.

A primeira alternativa altera o sistema de recebimento, do modelo em que a
aposta vencedora recebe toda quantia em uma sO vez para o sistema postergado,
com tributacdo regressiva. A segunda alternativa, considerada mais flexivel, permite
gue o apostador opte pelo sistema o qual prefere receber seu numerario. Para tornar
mais atrativo o modelo postergado, prevé-se o incremento de 30% para 40% na
aliquota do imposto de renda incidente sobre o prémio, o que também deve
compensar a perda de receita pela adocéo da regressividade fiscal.

A terceira alternativa prevé que o apostador prefira trocar o resgate do prémio
integral, de forma imediata ou postergada, por uma espécie de pensdo mensal a lhe
ser depositada, cujos rendimentos decorrentes da aplicacdo financeira devam sofrer

incidéncia fiscal na aliquota de 15%, como se fora uma aplicacdo de longo prazo.
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Uma possibilidade extra de manejo fiscal poderia ocorrer ao se facultar ao
ganhador a deducdo de parte do imposto de renda devido nas operacbes para
agraciar diretamente os beneficiarios a sua escolha, dentre o leque constante dos
repasses sociais obrigatorios. Assim, o contribuinte, a exemplo do que ocorre na
declaracdo de ajuste anual de imposto de renda, no qual pode indicar entidades
oficiais para receber parcela do seu imposto de renda, abatendo a doacédo da base
de calculo do tributo, poderia da mesma forma indicar previamente se preferiria que
a verba fosse direcionada a seguridade social, ao Fundo de Cultura, ao Fundo de
Seguranca ou a qualquer um dos fundos publicos previstos.

Essa medida torna o contribuinte um sujeito ativo da doacdo e, de outro
modo, pelo lado do altruismo, reforca o estimulo para que ele receba o prémio

parceladamente.

4.3 Formacédo de poupanca publica e privada

A qualidade do padrdao de vida de um pais depende de sua capacidade de
produzir bens e servigos. Por sua vez, a produtividade depende de fatores, como o
nivel de poupanca, isto é, parcela do PIB que néo € utilizada para consumo publico
ou privado (KENNEDY, 2004, p.128). Um pais que possua nivel elevado de
poupanca nacional — que corresponde a soma das poupancas publica e privada —
tende a gerar renda extra para empréstimos, impactando o mercado com juros
menores (MANKIW, 2014, p. 536-537)

A incidéncia tributaria pode constituir um estimulo primordial para a formacao
de poupanca privada para o particular ganhador do prémio. Na outra ponta, pode

servir também para a formacao de poupanca publica.

35



Com efeito, na medida em que 0s recursos permanecam na tutela da
instituicdo financeira que detém o monopdlio do segmento — isto €, a Caixa
Econbmica Federal — ela deve utilizar a verba depositada para concessao de
empréstimos em segmentos dos quais executa com prioridade politicas publicas,
como o setor imobilidrio, habitacional, saneamento basico e também obras de
infraestrutura urbana.

De fato, no plano macroeconémico, somente pela intermediacdo de um
agente financeiro é que se pode eficientemente alocar depdsitos derivados de
poupancga, como as verbas recebidas por meio de concurso lotérico, para atividades
de investimento (MANKIW, 2014, p. 535).

Toda essa verba pode ser alocada no Fundo Especial da Loteria Federal,
atualmente existente, ou ainda direcionada a fundo especial proprio, criado para o
fim de recepcionar e servir de caixa para controle destes valores. Contabilmente, as
verbas estariam afetadas nesta conta, a parte do orgamento global da Fazenda, e
mesmo do or¢camento especifico da Caixa, aos moldes do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico.

Seria preciso, porém, garantir um indice de rendimento superior ao FGTS.
Deveras, uma vez que nao seria obrigatorio, o novo fundo deve ser mais atrativo, ao
menos condizente com os fundos de investimento disponiveis no mercado em
condigbes similares.

Sugere-se que o fundo funcione nos moldes de um plano de previdéncia
suplementar, produto administrado pela Caixa, que possui expertise suficiente e
apresenta resultados confidveis e boa governancga para opera-lo. Ademais, trata-se

de um produto que sofre controles interno e externo e possui regulamentacdo
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propria e confianca do mercado em seu funcionamento, o que traria credibilidade e
rastreabilidade aos optantes.

Aplicar as verbas de concurso lotérico em fundo de previdéncia suplementar
acrescenta ainda outras vantagens ao investidor, ndo observadas em outros fundos
de investimento, como o fato de ndo ser onerado semestralmente com antecipacéo
de imposto de renda sobre rendimentos (o chamado “come-cotas”), ndo precisar ser
registrado em processo de inventario para transmissdo a herdeiros e, por fim,
possuir relativa protecdo a penhora judicial.

Trata-se, por fim, de importante medida para atuar no ambito do
comportamento do agente econémico. Racionalmente, € melhor aguardar um tempo
para obter uma satisfacdo maior a consumir imediatamente um ganho, com
satisfacdo menor. Nesse dilema entre preferéncia temporal positiva (satisfacéo
imediata) versus preferéncia temporal negativa (satisfacdo postergada ou diluida),
deve-se eliminar ao maximo a incerteza (FRANK, 2013, p 255-257). Na hipotese
vertente, a forma escolhida seria a de utilizar mecanismos de estimulo fiscal para
que o ganhador do sorteio lotérico possa pesar na balanca e concluir ser preferivel
postergar o recebimento de seu prémio lhe é mais vantajoso, inclusive do ponto de

vista financeiro, a extrair toda a quantia de inopino.

37



CONCLUSAO

O mercado lotérico € um segmento econémico palpitante, onde a cada lance,
a cada jogada ou a cada bolinha que gira no globo pode definir quem vai ser o
préoximo milionario.

Contudo, trata-se também de um setor que provoca graves prejuizos a
economia, na medida em que nem todos estéo preparados para receber uma bolada
gue mude para sempre sua condicao financeira do dia para a noite. Com frequéncia,
as apostas vencedoras redundam em maus negocios, faléncias, desestruturacoes
familiares, quadros depressivos, dividas e faléncias ainda maiores do que seriam
observadas se o dinheiro nao tivesse vindo daquela forma.

Como forma de preservar a saude do sistema e dos agentes e resguardar
este relevante setor da economia, responsavel por vultosas somas de recursos para
a seguridade social, educacdo, seguranca, cultura e desporto, bem como
empregador direto e indireto de milhares de brasileiros, propde-se aqui uma reforma
pontual da regulamentacao.

Aos vencedores, seria oferecida uma oportunidade de beneficio tributario
caso deixassem parcela de seu ganho em depdésito financeiro. Assim, o participante
ganharia um ativo disponivel por longo periodo de tempo, capaz de incentivar novos
negocios e aumentar sua produtividade e bem-estar, sem precisar lidar com
propostas de alto risco. A tabela regressiva de imposto de renda € formato essencial
para oferecer uma vantagem e um estimulo em um quadro de escolha intertemporal,
em que a satisfacdo imediata deve ser inferior ao ganho futuro.

O que o Estado poderia abrir mao de receita tributaria imediata ganharia na
composicado de uma forma de poupanca publica, a ser aplicada no investimento em

novas formas de producdo, gerando emprego, renda e receita tributaria de forma
38



indireta. Essa reformulacdo deve sofrer estudos atuariais, conforme o valor
arrecadado, pois somente podera ser implementada por meio de alteracdo
legislativa, em especial no que toca a tributacdo. Sugere-se a adocdo pontual deste
mecanismo, em jogo lotérico especifico, para testar sua atratividade no mercado e

0s possiveis beneficios aqui sugeridos.
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