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Coordenadoria do Sistema Juridico
Parecer n° 03/2006 - Flivic Amaral Garcia
Rio de Janeiro, 02 de fevereiro de 2006.

Proc. n® E-04/1236/2005

Loterj. Contrato Administrativo. Alteragiio do Objeto.
Modalidades de Loteria. Interpretagfio das cliusulas
contratuais. Inexisténcia de direito liquido e certo da
contratada 3 wmodificagio do objeto. Espago de
discricionariedade reservado ao administrador piiblico.

~ Légica do interesse publico. Impossibilidade de jogo
ainda inexistente ter sido ponderado para fins de
atingimento das metas definidas em contrato.
Precedentes da PGE. Premissa da competitividade na
prestagio dos servigos.

Sr. Procurador-Geral do Estado!
o 1-

Submete-se ac exame da PGE consulta formulada pela
LOTERJ acerca do pleito da empresa HEBARA (fls. 03/07) que postula a
aprovacdo de novo preduto lotérico denominado “KENO”, modalidade de
loteria mista resultante da conjugacio de loteria instantinea e de loteria de
concurso (progndstico).

Invoca como fundamento os itens 2.1 ¢ 2.2.2 do edital de
licitagiio por concorréncia n,° 001/2004, reproduzidos na cldusula primeira do
Contrato de prestagio de servigos n.° 001/2005 celebrado com a LOTER],

A Assessoria Juridica da LOTERJ limita-se a relatar os fatos e
sugerir 0 encaminhamento do processo administrativo & Procuradoria Geral do
Estado (fls.14/17).

Em exame preliminar na PGE, sugeriu-se a devolugio do
processo & LOTERIJ a fim de que os aspectos técnicos do novo produto lotérico
fossem examinados, a juntada da justificativa técnica que motivou a definicio
de objeto contratual tio amplo e informacgGes acerca dos precedentes em relagéo
a proposituras anteriores de novos produtos lotéricos formulados pcla

HEBARA.
A Diretoria de Operagdes da LOTERI (fls. 150/154) se

manifesta, em apertada sintese, no sentido de que a modalidade KENO €
conhecida internacionalmente e que consta com alto grau de aceitago, gerando

! Exmo. Sr.
FRANCESCQ CONTE
MD PROCURADOR-GERAL DO ESTADQ DO RIO DE JANEIRO
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um elevado volume de recursos financeiros. Justifica a inclusdo da modal-idade
mista no objeto do edital sob o argumento de que hd urna tendéncia mpnchal de
unificagio do sistema de jogo instantineo com o de sorteio, Sustenta, ainda, que
a manutencio da loteria mista ampliou a participagéo de outras empresas.

_ Afirma, também, que existem metas a serem atingidas pela
contratada, sujeitas a pena de multa no caso de ndo atendimento e que,
possivelmente, a HEBARA teria levado em considgragﬁo as Eiuas mod'al_ldadfs
de jogos para compor 0 seu prege, o que possibilitaria a redugiio da participagio
percentual da prépria LOTERJ. Assevera que o regulamento atende aos
requisitos técnicos do edital, )

Quanto A justificativa técnica, sustenta que as observagdes
anteriores da Procuradoria Geral do Estado se referiam & contrato celebrado em
regime de emergéneia, cuja estrutura € diversa do contratp atual, scndolesse
wmais rigido em relacdo & operagio e controle. Pondera., por fim, que a amplitude
do objeto se justifica em razio do sucesso de um jogo dcdlotcrla d‘?pcflder,
exclusivamente, de uma boa distribuicdo, comercializagiio, premiacdo ¢
propaganda, sendo certo que esta meta somente seria alcangada dentro de um
processo homogéneo de criagio. .

E o relatério, Passo a opinar.

“Hl-

O enfrentamento da questio passa, necessariamente, pelo
exame da clausula do objeto do contrato de prestagio de servigos ccle,brado
entre a LOTER] e 2 HEBARA. Dispbe a cldusula primeira, no seu pardgrafo
primeiro que:

“PARAGRAFQ PRIMEIRQ: O presente contrato tem
por objeto a prestagdio de servigos, com exclusividade,
de criagio de Produtos (jogos), impresséo, estocagem,
distribuicdo e comercializagio dos jogos de LOTERIA
INSTANTANEA E LOTERIA MISTA no Estado do
Rio de Janeiro e elaboragdio, propositura, orientaglo e
execucio de campanhas publicitrias.”

No parigrafo sexto, o contrato define cada uma das
modalidades:

“PARAGRAFO SEXTO: DAS MODALIDADES
I. A modalidade LOTERJA INSTANTANEA consiste
na venda de Dbilhetes preenchidos, combinando
nimeros, simbolos ou caracteres que determinem a
existéncia dos prémios previstos no plano de
premiagdo, adquiridos aleatoriamente pelos
interessados, sendo disponibilizado ac apostador, o
resultado imediato para entrega dos prémios apontados
nos bilhetes vencedores.
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II. A modalidade LOTERIA MISTA, para efeito deste
contrato, consiste na distribuicio da LOTERIA
INSTANTANEA associada a4 outra modalidade de
loteria autorizada pela CONTRATANTE, excluidas
as modalidades que ji estiverem sendo comercializadas
por forga de contratos em vigor entre a
CONTRATANTE e terceiros, salvo se houver acordo
entre as partes contratadas,

Percebe-se, da leitura da clinsnla contratual, que o objeto do
contrato envolve tnica e exclusivamente as modalidades INSTANTANEA e
MISTA. Portanto, todas as demais modalidades estdo excluidas do objeto
contratual e, via de conseqiiéncia, da exclusividade atribuida i contratada.

. H3, também, uma significativa diferenga entre as modalidades
INSTANTANEA e MISTA. £ que na mista, h4 a conjugacgiio da modalidade
INSTANTANEA com outra modalidade autorizada pela CONTRATANTE, o
que jd remete a matéria para o exercicio de uma competéncia discriciondria do
administrador publico para averiguar, 4 luz das circunstincias fiticas, da
conveniéncia ou nfio em autorizar a institnicio da nova modalidade.

Outra conclusio que se chega da leitura conjunta do contrato
com o art, 1° do Decreto n.” 23.299, de 03.07.1997 — ato normative disciplinador
das modalidades lotéricas — € que a loteria mista envolve a venda de bilhetes
que reiinem caracteristicas de duas ou mais modalidades.

O contrato detatha a sua conceituagfo para explicitar que, nesse
caso, s¢ trata da reunido da modalidade instantinea com outra modalidade
autorizada pela LOTERJ. Nio necessariamente a outra modalidade a que se
refere o contrato tem que ser a de concurso. Alids, se fosse para mencionar
expressamnente a modalidade concurso, o contrato j4 o teria feito, como fez ao
mencionar a instantinea. O objetivo do contrato foi, em relagio a outra
modalidade, conferir & LOTERI, na qualidade de contratante, o espago
discriciondrio necessdric para a melhor decisfic administrativa no caso
concreto.

Estas premissas servem para, de pronto, j& afastar a assertiva
da HEBARA no seu pleito inaugural de que “ndo h4 duvida quanto ao nosso
direito liquido e certo de comercializar o produto submetido A aprovagio.” Até
porque a alteragdo contratual que se propde é bilateral ¢ depende da
manifestagho de vontade de ambas as partes, sendo inimagindvel que num
contrato administrativo se inverta a 16gica do interesse piiblico para conferir i
contratada algum direito absoluto de modificar ou alterar o seu objeto.

Os esclarecimentos prestados pela Presidente da Comigsdo de
Licitagdo em nada ilidem o que foi até aqui exposto. O que foi perguntado é se
seria aceita a modalidade de Keno eletrdnico integrada 3 modalidade
instantinea. O que se disse ali é que para que esta modalidade fosse aceita

deveria estar integrada i instantinea. Esta seria a 1inica forma dela ser aceita, ou

seja, como modalidade mista.
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Isto sob hipétese alguma pode significar que o esclarecimento
pretendeu antecipar que a modalidade mista envolveria necessariamente a
modalidade progndstico. Interpretagio desta natureza seria irrazoavel e contriria
a0 que esté disciplinado no préprio contrato, reforgada pela premissa elementar
de que a Presidente da Comissdo de Licitagéo nio. seria o agente piiblico
competente para a tomada da decisfio a que sc refere: o pardgrafo sexto da
cldusula primeira do contrato.

Nem se diga, também, que este novo produto lotérico seria
fundamental para o alcance das metas, eis que, o momento da formulagdo da
sua proposta, este jogo ndo estava implantado. Evidente que as metas foram
consideradas 2 luz dos jogos j4 existentes e ndo dos que ainda seriam criados,
até porque se tratava de evento futuro e incerto, totalmente inadequado para
otientar uma proposta em licitagdo piiblica.

Se a formulagio da proposta econdmica Jevou em
consideragiio jogo até entdo inexistente € que dependia da autorizagio da
LOTERJ, a responsabilidade é integral da HEBARA, nada podendo  ser
imputado & LOTERI, eis que o equilibrio econdmico-financeiro do ajuste
somente pode considerar as condigbes da época da formulagio da proposta e
nio de futuras alteragdes contratuais que sequer dependiam dnica e
exclusivamente da empresa.

Pot outro lado, niio se pode deixar de mencionar que a regra,
seja na prestagdo de um servigo piiblico ou na exploragio de uma atividade
econdmica, ¢ a concorréncia. A idéia € que a competi¢io gera eficiéncia,
devendo sempre ser evitada a situagio de monopdlio, eis que causadora de
ineficiéncias econdmicas e, consequentemente, de graves prejuizos aos usudrios
e consumidores. Trata-se de consectirio do principio estruturante da livre
iniciativa (art. 1°, 1V, da CF).

Sob esta perspectiva, especificamente em relagio a
contratacio da HEBARA, em outra ocasido, 0 Exmo. Sr. Procurador Geral do
Estado, FRANCESCO CONTE, em visto exarado no parecer n.? 09/04 do
Procurador do Fstado ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, ji deixou
assentado que:

“Na confecgdo do edital deve ser evitada e combatida a
sitnagiio de apenas uma empresa se qualificar como
apta a atender o objeto do certame, eternizando-se na
relagdo contratual. Este cendrio é inadmissivel e
sinaliza para um “monopdélio privado”, a ser repudiado
por enquadrar-se como abuso do poder econdmico, nos
termos do disposto no art. 173, 4°, da Constituigéo
Federal.”

Portanto, tanto guanto possivel, deve ser fomentada pela
LOTERJ a participagio de mais agentes econdmicos na prestagao dos servigos
lotéricos como forma de almejar a méxima eficiéncia na consecugio dos seus
objetivos.
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‘ Nio é demasiado registrar que a LOTERJ, outrora, contratou a
modalidade de progndsticos em outra licitagio ¢ com outro prestador (v
Consdéreio Combralog), conforme mencicnado pela propria HEBARA as fls. 05.

-HI -
Ein sintese, é possivel concluir que:

(i) ndo h4 - direito liquido e certo da HEBARA em
comercializar o novo jogo por ela proposta. Isto porque:

(ia) a exclusividade da HEBARA alcanga apenas as
modalidades instantinea e mista, 0 que exclui todas as demais;

(ib) a modalidade mista, que envolve a instantinea aliada a
outra, depende de antorizagiio da LOTER], diferentemente do que ocorre com a
instantinea, . :

{ic) o Decreto 1n.° 23.299/97 define loteria mista como sendoe a
venda de bilhetes que retinem caracteristicas de duas ou mais modalidades.
Quando o contrato quis, explicitou que uma das modalidades seria a instantinea.
Se nio o fez com a outra, ¢ porque a idéia era assegurar o espaco de
discricionariedade do administrador;

(id) qualquer alteragio contratual ¢ sempre bilateral, 5
inimagindvel cogitar que poderia 8 HEBARA impor determinado jogo para a
LOTERJ, subvertendo a légica do interesse piblico que orienta os contratos
administrativos;

(ie} os esclarecimentos prestados pela Comissfo de Licitagiio
apenas explicitaram de que forma a modalidade Keno eletrbnico poderia ser
viabilizada no contrato. Isto ndo significa dizer que os esclarecimentos ja teriam
definido que esta seria a modalidade mista. Alids, nem poderia eis que a
Presidente da Comissdo de Licitagdo nfo seria o agente priblico competente para
o exercicio desta competéncia discriciondria;

(ii) é irrazodvel cogitar que o novo jogo seria fundamental
para o alcance das metas previsias no contrato, eis que no momento da
formulacdo da proposta o jogo ndo existia. Assim, a proposta soiente se
orientou pelos jogos jd existentes. A aprovagio de qualquer outro jogo se
constituia em evento futuro e incerto. Se o jogo inexistente foi considerado na
formulagiio da proposta, a responsabilidade € integral da HEBARA, pois a
economia do contrato se formou & luz da época da formulacéio da proposta e nio
de futura e incerta alteragiio do objeto contratual,

(iii) a decisfio acerca da aprovagio ou nfo do jogo propasto é
discriciondria da LOTERJ, a quem caberd avaliar as circunstincias fiticas e de
mercado;

(iv) conforme precedentes da PGE, tanto quanto possivel
deve-se sempre ter como norte na prestagdo dos servigos a competicio, eis que
geradora de maior eficiéncia.
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E o parecer, s.m.j

FLAVIO AMARAL GARCIA
Procurador do Estado

VISTO
Processo n.’ E-04/1236/2005

Aprovo o parecer n.° 03/2006 do Procurador do Estado
FLAVIO AMARAL GARCIA, que concluiu pela inexisténcia de direito liquido
¢ certo da empresa contratada A alteragio do contrato. I evidente, pela
interpretagdio das clausulas contratuais mencionadas no parecer, que hi um
espago de competéncia discriciondria para que a LOTERT autorize ou nio o
novo jogo proposto. Entender que hi direito subjetivo da contratada nesta
hipdtese significa subverter a légica do interesse piblico que orienta os
contratos administrativos. 7 :

Destaco, também, a importincia da competigio como
premissa da busca da mixima eficiéncia na prestagdo dos servigos piblicos,
conforme os precedentes jd assentados nesta Casa.

Ao Gabinete Civil, com vistas 8 LOTERIJ,

Em 03 de fevereiro de 2006.

FRANCESCO CONTE
Procurador- Geral do Estado
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