Natureza juridica da atividade
lotérica como servico publico:
competéncia da Unido e dos
estados

Supremo Tribunal Federal (STF)

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental 493
Distrito Federal

Voto
Julgamento conjunto
ADPF 492, ADPF 493 e ADI 4.986

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator): Os autores das ADPFs
492 e 493 alegam, em sintese, a nao recepgao, pela Constituicao Federal, dos
artigos 1%, caput, e 32, caput, e § 1°, do Decreto-Lei 204/1967.

Segundo afirmam, a norma proibe a criagao de loterias estaduais e prevé
ser o referido servigo prestado exclusivamente pela Unido e insuscetivel de
delegacgao. Excetua, entretanto, as loterias estaduais existentes quando da
publicagao do referido Decreto-Lei, limitadas a quantidade de bilhetes e séries
em vigor naquela data.

Os autores suscitam, inicialmente, a adequagao da ADPF para impugnar
norma editada anteriormente a Constituicido Federal, tendo em vista a
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inexisténcia de outra acdo constitucional de indole objetiva com aptidao para
evitar ou reparar a lesividade aos preceitos fundamentais contidos nos arts.
1% 18, 25; 37, caput; e 60, § 4%, da Constituicao Federal.

No mérito, sustentam, sinteticamente, que a norma impugnada teria:

(i) violado a autonomia dos Estados e desestabilizado o Pacto Fede-
rativo, ao restringir a capacidade de estruturagao e organizagao finan-
ceira desses entes em favor da Unido, impedindo a exploracao de tal
modalidade de servico pelos Estados, com impacto negativo as suas
economias e ao financiamento de ag¢des sociais;

(ii) criado monopolio de servigo publico concorrencial para a Uniao,
nao previsto na Constitui¢ao Federal;

(iii) conferido tratamento diferenciado aos Estados que possuiam
loterias na data de 27.2.1967 (13 Estados, no total), em relacao aqueles
que nao exploravam o servigo (12 Estados e o Distrito Federal) naquele
marco temporal, com violagdo ao principio da isonomia entre entes
federativos.

Pugnam, assim, pelo reconhecimento de violacao aos preceitos funda-
mentais invocados e pela declaragao da nao recepgao dos arts. 12, 32, caput e §
1°, do Decreto-Lei 204/67 pela Constitui¢ao Federal, garantindo-se aos Estados
a competéncia politico-administrativa para explorar os servigos lotéricos em
seu territdrio, observada a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
o tema.

Por sua vez, a ADI 4.986 busca infirmar legislagdo do Estado do Mato
Grosso, que versa sobre a exploracao dos servigos lotéricos em ambito
estadual.

1 — Do cabimento da ADPF para impugnar preceito normativo
pré-Constitucional. Observancia ao principio da
subsidiariedade

No que se refere a admissdao da ADPF para discutir a recepgao, pela
Constituicao Federal, dos artigos 1% caput, e 32, caput e § 1°, do Decreto-Lei
204/1967, verifico preenchido o requisito da subsidiariedade, previsto no
art. 4°, § 1°, da Lei 9.882/1999, o qual impde ao conhecimento da arguigao
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de descumprimento de preceito fundamental a condi¢ao de nao haver outro
meio eficaz de sanar a lesividade.

Em outras oportunidades, destaquei que, a primeira vista, poderia pare-
cer que, somente na hipdtese de absoluta inexisténcia de outro meio eficaz a
afastar a eventual lesdo, seria possivel manejar, de forma 1til, a arguigao de
descumprimento de preceito fundamental.

E facil ver que uma leitura excessivamente literal dessa disposicio, que
tenta introduzir entre nés o principio da subsidiariedade vigente no Direito
alemao (recurso constitucional) e no Direito espanhol (recurso de amparo),
acabaria por retirar desse instituto qualquer significado pratico.

De uma perspectiva estritamente subjetiva, a acdo somente poderia ser
proposta se ja se tivesse verificado a exaustao de todos os meios eficazes para
afastar a lesdo no ambito judicial. Uma leitura mais cuidadosa ha de revelar,
porém, que, na analise sobre a eficacia da protecao de preceito fundamental
nesse processo, deve predominar um enfoque objetivo ou de protecao da
ordem constitucional objetiva.

Em outros termos, o principio da subsidiariedade, na inexisténcia de
outro meio eficaz para sanar a lesao, ha de ser compreendido no contexto da
ordem constitucional global.

Nesse sentido, caso se considere o carater enfaticamente objetivo do
instituto (o que resulta, inclusive, da legitimacao ativa), o meio eficaz de sanar
a lesdo parece ser aquele apto a solver a controvérsia constitucional relevante
de forma ampla, geral e imediata.

No direito alemao, a Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional) esta
submetida ao dever de exaurimento das instancias ordinarias. Todavia, a Corte
pode decidir de imediato um recurso constitucional caso fique demonstrado
que a questao é de interesse geral ou que o requerente poderia sofrer grave
lesao se recorresse a via ordindria (Lei Organica do Tribunal, § 90, II).

No que concerne ao controle de constitucionalidade de normas, a posicao
da Corte alema tem-se revelado enfatica: “apresenta-se, reqularmente, como de
interesse geral a verificacdo sobre se uma norma legal relevante para uma decisio
judicial é inconstitucional” (Cf. BVerfGE, 91/93 [106]).

No caso brasileiro, o pleito a ser formulado pelos 6rgaos ou entes
legitimados dificilmente versard, pelo menos de forma direta, sobre a pro-
tecdo judicial efetiva de posigdes especificas por eles defendidas. A excegao
mais expressiva reside, talvez, na possibilidade de o Procurador-Geral da
Repuiblica, como previsto expressamente no texto legal, ou qualquer outro

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 280, n. 2, p. 365-394, maio//ago. 2021.



368

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO

ente legitimado, propor a arguicao de descumprimento a pedido de terceiro
interessado, tendo em vista a protegao de situagao especifica.

Ainda assim, o ajuizamento da agao e sua admissao estardo vinculados,
muito provavelmente, ao significado da solugdo da controvérsia para o
ordenamento constitucional objetivo, e ndo a protecao judicial efetiva de uma
situacao singular.

Desse modo, considerando o carater acentuadamente objetivo da
arguicao de descumprimento, o juizo de subsidiariedade ha de ter em vista,
especialmente, os demais processos objetivos ja consolidados no sistema
constitucional. Nesse caso, cabivel a acao direta de inconstitucionalidade ou a
acao declaratdria de constitucionalidade ou, ainda, a agao direta por omissao,
nao sera admissivel a arguicdo de descumprimento.

Assim, ¢ facil ver também que a féormula da relevancia do interesse
publico para justificar a admissao da arguicao de descumprimento (explicita
no modelo alemao) esta implicita no sistema criado pelo legislador brasileiro,
tendo em vista especialmente o carater marcadamente objetivo que se conferiu
ao instituto.

Essa leitura compreensiva da cldusula da subsidiariedade constante no
art. 4%, § 1°, da Lei 9.882/99 parece solver, com superioridade, a controvérsia
em torno da aplicagao do principio do exaurimento das instancias.

No caso, entendo altamente relevante a matéria constitucional ora sub-
metida ao Plenario desta Corte, tendo em vista discutir questdes atinentes
ao principio federativo, mais explicitamente, as regras estruturantes da
organizacao politico-administrativa do Estado brasileiro referentes a repar-
ticao constitucional de competéncias.

Parece estarmos diante de quadro em que se faz necessaria resposta
rdpida e uniforme a respeito da matéria objeto destas agdes de controle
concentrado, para que se decida, de forma geral, definitiva e abstrata, sobre a
(in)constitucionalidade dos artigos 1°, caput, e 32, caput, e § 1%, do Decreto-Lei
204/1967 frente a Constituicdo de 1946, ou sobre sua recepgao pela Consti-
tuigao Federal de 1988, com os reflexos inerentes a exploracao da atividade
lotérica pelos Estados.
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2 — Breve historico legislativo da exploragao de loterias
no Brasil

Inicialmente, reputo oportuno fazer um breve apanhado da historia
legislativa da exploragdo das atividades lotéricas no ordenamento patrio.
A primeira legislagao que consolidou o regime juridico das loterias nacional,
o Decreto 21.143, de 10 de marco de 1932, assentou que “sdo consideradas
como servico publico as loterias concedidas pela Unido e pelos Estados”
(art. 20) (grifo nosso). Referido dispositivo previa, portanto, nao s6 a natureza
de servico publico dessas atividades, mas também a possibilidade de
exploracdo tanto no plano federal quanto no plano estadual.

Destaca-se que, desde essa primeira legislacao geral, a exploracao
material da atividade pelos Estados era compatibilizada com uma moldura
juridica nacional que fixava os elementos essenciais da exploracao do servigo.
O diploma, nesse aspecto, definia que “as loterias estaduais so poderdo ser
concedidas sob a condicdo expressa de se subordinarem em tudo as disposigoes deste
decreto, sob pena de rescisdo de seus contratos, que serd declarada pelo Governo
Federal, independente de acio direta e de interpelagio” (art. 18).

Em 1941, uma nova reforma na legislacao foi realizada com a edigao
do Decreto-Lei 2.980, de 24 de janeiro. O diploma manteve inalterado o
enquadramento do servigo de loteria como servigo publico, atribuido tanto a
execugao da Unido quanto a execugao dos Estados. A novidade, no entanto, foi
a expressa autorizagao da exploracao indireta, prevendo-se que “os governos
da Unido e dos Estados poderdo atribuir a exploragdo do servigo de loteria a
concessiondrios de comprovada idoneidade moral e financeira” (art. 2°) (grifos
NOSs0s).

E curioso notar que, no mesmo ano dessa reforma que possibilitou
a exploragdo de loterias pelo regime de concessdo, foi editada a Lei de
ContravencOes Penais (Decreto-Lei 3.688, de 3 de outubro de 1941). Esse
diploma, ainda vigente, definia como contravencao o ato de “promover ou fazer
extrair loteria, sem autorizacdo legal” (art. 51) (grifo nosso).

Ainda na década de 1940, uma nova legislacdo harmonizou o regime

juridico da exploracao das loterias com o sistema repressivo-penal. O Decreto
6.259, de 10 de fevereiro de 1944, com redacao posteriormente dada pela Lei
3.346, de 17.12.1957, passou a vincular a derrogagao penal a autorizagao direta
da Uniao ou, no caso dos Estados, a expedicao de um decreto de ratificagao
(art. 39).
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Esse delineamento geral da exploracao de loterias pelo Estado e pela
Uniao foi apenas parcialmente alterado em 1961 quando a Unido, por forca
do Decreto 50.954, de 1° de julho, optou por assumir diretamente a exploragao
da loteria federal, extinguindo a modalidade de concessao. O servigo passou
entdo a ser desempenhado pelo Conselho Superior das Caixas Economicas,
em colaboracao com as Caixas Economicas Federais, por intermédio da
Administragdo do Servi¢o da Loteria Federal (arts. 22 e 39).

Apéds a instauragdo do Regime Militar, foi expedido o Decreto-Lei
impugnado nas ADPF ora em julgamento. O Decreto-Lei 204, editado sob
a égide do Ato Institucional 4, representou verdadeira reversao do percurso
histdrico ao fixar, no seu art. 1° que “A exploracdo de loteria, como derrogacio
excepcional das normas do Direito Penal, constitui servico puiblico exclusivo da Unido

ndo suscetivel de concessdo e 50 serd permitida nos termos do presente Decreto-lei”.

E oportuno observar que o préprio Decreto-Lei 204 manteve vigente o
diploma legal anterior, o Decreto-Lei 6.259/1944, naquilo que nao lhe fosse
contraditdrio, quanto as loterias estaduais ja criadas. Ou seja, o diploma
previu verdadeira norma de transicdo para manter as loterias estaduais ja
existentes, sem revogar in totum a legislagao pretérita:

Art 32. Mantida a situagao atual, na forma do disposto no presente
Decreto-lei, ndo mais sera permitida a criagao de loterias estaduais.

§ 1° As loterias estaduais atualmente existentes nao poderao aumentar
as suas emissoes ficando limitadas as quantidades de bilhetes e séries
em vigor na data da publicagao deste Decreto-lei.

§ 2° A soma das despesas administrativas de execuc¢do de todos os
servigos de cada loteria estadual ndo poderd ultrapassar de 5% da
receita bruta dos planos executados.

Art 33. No que nao colidir com os termos do presente Decreto-lei, as
loterias estaduais continuardo regidas pelo Decreto-lei n® 6.259, de
10 de fevereiro de 1944.

Essa breve retomada histérica permite-nos observar que, desde a pri-
meira consolidacdo legislativa federal sobre a matéria, sempre foi aceita

juridicamente a convivéncia legal da exploracdo das loterias pela Unido e

elos Estados.
Como asseverado com clareza por Caio Tacito, em parecer sobre a

matéria, “na vigéncia dessas sucessivas consolidages do direito federal, sobrevive
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sempre o principio da convivéncia entre a loteria federal e as loterias estaduais,

apenas prescritos, quanto a estas, a limitagdo da eficdcia ao seu territorio e o requisito
formal de ratificacdo, pela autoridade federal, em face do regime de exploracdo por
concessiondrios” (TACITO, Caio. Loterias Estaduais (criacio e regime juridico).
Pareceres. Revista de Direito Piiblico, 1985, p. 76).

E de se notar que, mesmo quando a Uni&o optou, em 1961, por restringir
a exploragao de loterias a modalidade direta no ambito federal, permaneceu
licita a exploragao de loterias pelos Estados, inclusive por meio de delegagao.

Percebe-se assim que, durante mais de trinta anos, ainda que a Unido
tenha assumido a edicao de leis gerais sobre o tema, a legislagao federal nao se
furtou a reconhecer a competéncia material dos Estados de explorar o servigo
publico.

O ponto de inflexdo da matéria é saber se estava ao alcance do legislador
ordinario reverter a tradigao de exploragao concomitante federal e estadual
dos servigos de loteria. O exame dessa questao perpassa invariavelmente pelo
desvendamento da natureza juridica da exploragao da atividade lotérica.

3 — Natureza juridica da atividade lotérica como servigo publico

Os embates sobre a natureza juridica das atividades lotéricas sao tradi-
cionalmente explorados na doutrina e na jurisprudéncia patria a partir da
dicotomia tradicional do Direito Econdmico, que segrega o regime das cha-
madas atividades econdmicas em sentido estrito daquele atribuido aos
chamados servigos publicos.

Renomados publicistas brasileiros como os professores Caio Tacito,
Geraldo Ataliba, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Celso Antonio Bandeira
de Melo, Hely Lopes Meirelles, Carlos Ari Sundfeld e Luis Roberto Barroso
ha décadas insistem no enquadramento das loterias como servi¢o publico em
sentido formal.

Como se sabe, ha poucos embates doutrinarios mais tortuosos no Direito
Publico do que o de delimitar com precisdo o conceito de servigo publico.
O ceticismo em relagao a simples possibilidade de se chegar a uma concei-
tuagao € o que faz a doutrina preferir falar tao somente de uma “nogao
de servigo publico”. Dai porque ainda ressoa tao atual e precisa a licao de
Bernard Chenot de que “a definicdo do servico piiblico é o exemplo mais claro de
uma dessas nogoes ditas fundamentais cujo contetido sé pode ser precisado em breves
periodos de tempos e cujos contornos comegam a se quebrar com as contradigoes das
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leis e das decisoes jurisprudenciais” (BERNARD, Chenot. L’existentialisme et le
droit. Revue Frangaise de Science Politique, 3¢ année, n. 1, 1953. p. 60).

Sabe-se que a Tradi¢ao da Escola de Bordeaux, doinicio do século passado,
ainda vinculava a identificagao dessas atividades a nogao de interdependéncia
social. A definigao classica de Léon Duguit considerava como servigo publico
“toda atividade cujo cumprimento deve ser regulado, assegurado e fiscalizado
pelos governantes, por ser indispensdvel a realiza¢do e ao desenvolvimento da
interdependéncia social, e de tal natureza que sé possa ser assequrado plenamente
pela intervengdo da forca Qovernante” (tradugao livre). (DUGUIT, Léon. Las
transformaciones generales del derecho. Buenos Aires: Heliasta, 2001. p. 36).

Essa perspectiva essencialista ainda parece exercer influéncia na dou-
trina nacional, qual refletido em obras como as de juristas do calibre de Eros
Roberto Grau e de Rui Cirne Lima. Apesar de a jurisprudéncia desta Corte
nao ter enfrentado em maior profundidade a natureza juridica das atividades
lotéricas, no julgamento da ADI 2.847, parece ter prevalecido a ideia de que
essas atividades nao poderiam ser consideradas servigo publico justamente
por faltar a elas esse elemento da interdependéncia social.

A despeito da influéncia dessa nogdo essencialista, porém, o Direito
Administrativo brasileiro contemporaneo herda, na sua literatura majoritaria,
as contribui¢des de Gaston Jéze sobre a necessidade de se retirar o subjetivismo
deste conceito.

A principal consequéncia da rejeicao a ideia subjetiva de servigo publico
consiste em deslocar o nucleo de identificacao dessas atividades da ideia de
interdependéncia social para a analise do proprio regime juridico conformador
da exploragao econdmica.

Nas li¢oes classicas de Jéze: “todas as vezes que se estd diante de um servigo
publico propriamente dito, constata-se a existéncia de regras juridicas especiais, que
tém por objeto facilitar o funcionamento reqular e continuo do servigo publico, de
dar a mais rdpida e completa possivel satisfacdo as necessidades de interesse piiblico”
(tradigdo livre) (JEZE, Gaston. Les principes généreaux du droit administratif.
Paris: M. Giard e E., Briere, 1914. p. 241-242).

Assim, com base na chamada perspectiva formalista ou legalista, o que
define o servico publico ndo é a avaliacdo subjetiva da relevancia social da
atividade, mas antes o proprio regime juridico de direito ptblico ou privado
que lhe é correlato. Em outras palavras, o que importa analisar € a definigao
legal e regulamentar que delimita o regime juridico especial de direito ptiblico
(JEZE, Gaston. Les principes généreaux du droit administratif. Paris: M. Giard e
E., Briere, 1914. p. 247).
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A influéncia da vertente formalista na conformacao de um conceito
brasileiro de servigo publico foi materializada, principalmente, na obra clas-
sica do ex-ministro do Supremo Tribunal Federal Themistocles Brandao
Cavalcanti. Fortemente inspirado na obra de Gaston Jéze, o insigne publicista
brasileiro nao hesita em fixar que “o essencial no servigo piiblico é o regime juridico
a que obedece, a parte que tem o Estado na sua regulamentacdo, no seu controle,
os beneficios e os privilégios de que goza, o interesse coletivo a que visa atender”.
(CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Tratado de direito administrativo.
Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1964. p. 59).

No contexto da Constituicao Federal de 1988, a doutrina acolhe esse
posicionamento ao alinhavar que “nem todos os servigos piiblicos estdo previstos
na Constituicdo, podendo ser criados por lei novos servicos publicos que instru-
mentalizem a realizacdo de finalidades cometidas pela Constituicdo aos Entes da
federagio, sendo que, no caso dos Estados-membros e Municipios esta possibilidade é
ainda maior em razdo da competéncia subsididria daqueles (art. 25, § 1°) e da abertura
da Constituicdo ao atribuir a estes os servigos piiblicos ‘de interesse local’ (art. 30, V)"
(ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos piiblicos. Belo Horizonte:
Férum, 2017. p. 249).

Transladando esse parametro para a discussdo enfrentada nessas acoes
de controle abstrato € que a doutrina enquadra as loterias como tipicas ativi-
dades de servigo publico. Desde 1932, como visto, o legislador nado hesita em
atribuir um regime juridico de Direito Publico a essas atividades. A previsao
consta ainda expressamente do Decreto-Lei 6.259/44 e do proprio Decreto-Lei
204/67, que é discutido nestas a¢Oes de controle abstrato.

Por esse motivo, parece-nos, no todo, acertada a afirmacao do Ministro
Luis Roberto Barroso, em artigo doutrindrio, ao confirmar que “no que se
refere a natureza juridica da atividade lotérica, legem habemus”. De acordo

com Sua Exceléncia: “E possivel afirmar, assim, em linha de coeréncia com a posicio
doutrindria prevalente, que no Brasil a atividade de exploracdo de loterias é qualificada
desde muito tempo, e até o presente, como servigo puiblico” (BARROSO, Luis
Roberto. Loteria — Competéncia estadual — Bingo. Revista de Direito
Administrativo, v. 220, n. 0, p. 262-277, 2000. p. 264).

Um coroldrio do enquadramento da exploracao lotérica enquanto servi-
¢o publico € a possibilidade de o legislador autorizar a prestagao deste ser-
vigo publico na modalidade indireta, por meio de concessao ou permissao.
Isso porque a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu como clausula
genérica, no art. 175, que “incumbe ao Poder Piiblico, na forma da lei, diretamente
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ou sob regime de concessio ou permissio, sempre através de licitacdo, a prestacdo de
servigos puiblicos” .

Assim, desde que observado o principio da licitagao, é licito que o
legislador abra a possibilidade de exploragdo das loterias por meio de con-
cessao ou permissao. Esta opcao, como visto, foi exercida pelo legislador
ordinario na década de 1940, quando se passou a permitir a explora¢iao do
servico de loteria a concessiondrios de comprovada idoneidade moral e
financeira, nos termos do art. 2° do Decreto-Lei 2.980, de 24 de janeiro de 1941.

Ressalte-se que, ainda hoje, no ambito dos estados remanescentes, o
diploma legal aplicavel, o Decreto-Lei 6.259/1944, continua a permitir a
concessao de atividade lotérica tanto no ambito da Unido quanto no ambito
dos Estados. Sobre o assunto, confira-se doutrina de Gustavo Henrique
Justino de Oliveira, para quem:

Conforme restou acima assinalado, ainda que criticas possam ser feitas
quanto a opgao legislativa brasileira em qualificar a atividade lotérica
desempenhada pelo Estado como um servigo ptiblico, sem detrimento
dos fundamentos juspoliticos expostos anteriormente, é necessario
perquirir se tal atividade comportaria ser explorada indiretamente pelo
Estado. Com efeito, o “Poder Concedente” da atividade lotérica pode
delegar sua execugao, total ou parcial, aos particulares, por intermédio
dos contratos de concessao e permissao de servigos publicos, na forma
em que estdo disciplinados na Lei Federal n® 8.987/95. Se efetivamente
se trata de “servigo publico”, os jogos lotéricos porventura instituidos
pelos Estados podem ser objeto de delegagao contratual a empresas
interessadas em sua exploragao. Claro esta que, em virtude do disposto
no caputdoart. 175 da Constituigao de 1988, esta delegacao havera de ser
precedida de processo licitatorio, cujas regras sao aquelas estipuladas
pela Lei Federal n® 8.987/95. (OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de.
Parcerias publico-privadas nos servigos de loterias estaduais. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 3, n. 12,
p. 175-192, 2007.)

Uma vez definida como premissa deste voto a ideia de que as atividades
lotéricas sao servicos publicos, o que cumpre investigar no presente
julgamento é se o Decreto-Lei 204/1967, ao restringir a exploracgao de loterias
a Unido, resultou, ou ndo, em inconstitucionalidade. Em outros termos: o que

discutimos € se a legislacdo ordindria federal pode restringir a titularidade
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de um servico piiblico a tal ou qual ente federativo, na auséncia de resposta
constitucional expressa.

4 — Da nao recepgao da exclusividade federal prevista no
Decreto-Lei 204 pela Constituicao Federal de 1988

A questao ora apresentada nao surgiu com o advento da Constituicao
Federal de 1988, uma vez que, ja sob a égide da antiga Constitui¢ao de 1946,
vigente quando da edicdo do Decreto-Lei 204/67, o texto constitucional
também nao atribuia exclusivamente a Unido o exercicio das atividades
lotéricas ou a exploragao de concursos de progndsticos ou sorteios (art. 59).
Tampouco a Emenda Constitucional de 1969 previu a competéncia privativa
da Uniao sobre a matéria. Reservavam-se aos Estados todos os poderes que,
implicita ou explicitamente, nao lhes eram vedados pela Constituicao.

As Constitui¢des que se seguiram, de 1967 e a EC 1/69, mantiveram
previsao semelhante, sem ressaltar eventual competéncia material da Uniao
para exploracao dessas atividades.

Menciono, porque relevante, que o referido Decreto-Lei 204/67 foi
elaborado em contexto de excecdo e teve por fundamento juridico o paragrafo
2° do art. 9° do Ato Institucional 4/66, que convocava extraordinariamente
o Congresso Nacional para discussao, votacao e promulgacao do projeto de
Constituigao apresentado pelo entdo Presidente da Republica, Humberto
Castello Branco, que culminou com a Constituicao de 1967, e que citava
expressamente o art. 30 do Ato Institucional 2/65, editar decretos-leis sobre
matéria de seguranca nacional. O referido dispositivo possuia a seguinte
redacdo:

O Presidente da Repuiblica, na forma do art. 30 do Ato Institucional
n® 2, de 27 de outubro de 1965, podera baixar Atos Complementares,
bem como decretos-leis sobre matéria de seguranga nacional até 15 de
marco de 1967.

(...) § 2° Finda a convocagao extraordinaria e até a reunido ordinaria
do Congresso Nacional, o Presidente da Republica podera expedir
decretos com forca de lei sobre matéria administrativa e financeira.

Nos considerandos do Decreto-Lei 204/67, ressaltou-se que sua moti-
vagao teve como objetivo a salvaguarda da integridade da vida social e o
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impedimento do surgimento e proliferagao de jogos proibidos, suscetiveis de
atingir a seguranca nacional. Destacou-se, ainda, que a exploragao de loteria
constituir-se-ia exce¢ao as normas de direito penal, s6 sendo admitida para a
redistribui¢ao de seus lucros com finalidade social. Mencionou-se que todo
individuo tem direito a satide e que é dever do Estado assegurar esse direito e
que os problemas de satide constituem matéria de seguranca nacional.

Ressaltando a grave situacao financeira das Santas Casas de Misericordia
e de outras institui¢des hospitalares, médicas e cientificas, e a competéncia
da Unido para legislar sobre o assunto, decretou-se que a referida atividade
constitui servigo publico exclusivo da Unido, nao suscetivel de concessao e
permitida apenas nos termos e limites definidos naquele Decreto-Lei.

Assim, considerando tal contexto constitucional, o questionamento que
se faz pertinente, tanto em relacao a ordem constitucional anterior quanto a
ordem constitucional atual, é se houve violagdo a competéncia material dos
Estados ao se restringir o servigo publico de loterias a titularidade da Uniao.
Essa resposta, a meu ver, parece ser positiva.

Talvez nenhum texto juridico resplandega com maior clareza esse tema do
que o parecer de lavra do ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal Oswaldo
Trigueiro, datado de 1985.

Ao recuperar as raizes da tradi¢gdo federativa na nossa historia repu-
blicana, Trigueiro recorda ter-se assentado entre nds, como pedra angular do
federalismo, a ldgica constante do art. 65, § 29, da Carta Constitucional de
1891, ao dispor que “E facultado aos Estados em geral todo e qualquer poder ou
direito que lhes ndo for negado por clausula expressa ou implicitamente contida nas
cldusulas expressas da Constituicdo” (TRIGUEIRO, Oswaldo. Loteria Estadual.
Revista de Direito Publico, n. 76, de 1985, p. 38-39). Ao comentar a referida
regra, Trigueiro recorre as licdes de classicos como Jodo Barbalho Uchoba
Cavalcanti, que assevera com clareza que:

O plano da Constituicao federal € o estabelecimento de um governo
geral, a cujo cargo ficam os negdcios de ordem nacional; com tal
proposito, do complexo de poderes que entram na esfera do governo
de uma nagao, separou ela os que tém aquele carater e, para enfeixa-
-los na mao da autoridade central que criou para exercé-los (governo
federal), teve que especificar designadamente tais poderes e declara-
-los inerentes a Unido. Os demais poderes, que ndo entram no nimero
desses assim separados, evidentemente escapam a competéncia
federal, ficam todos com os Estados. (BARBALHO, Joado. Constituicio
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Federal Brasileira: 1891, [comentada]. Brasilia: Senado Federal, Conselho
Editorial, 2002. p. 272.)

De fato, quando quis o constituinte atribuir com exclusividade a Unido

a prestacio de determinados servicos publicos, isso foi feito de forma
expressa. E o que se extrai, por exemplo, da literalidade dos incisos X, XI e XII

do art. 21 da CF/88:

Art. 21. Compete a Unido:

X — manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

XI — explorar, diretamente ou mediante autorizagao, concessao ou
permissao, os servicos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que
dispora sobre a organizacao dos servigos, a criagao de um o6rgao regu-
lador e outros aspectos institucionais;

XII — explorar, diretamente ou mediante autorizagao, concessao ou
permissao:

a) os servigos de radiodifusao sonora, e de sons e imagens;

b) os servigos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagao com os Estados onde se
situam os potenciais hidroenergéticos;

) a navegagao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria;

d) os servigos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasi-
leiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado
ou Territorio;

e) os servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Aqui, a prop0sito, abro um paréntese para aclarar uma das teses trazidas
pelos autores da ADPF e pela prépria Unido, na condicao de interessada.
A rigor, o que esta em discussao € saber se o texto constitucional conferiu ou
nado a Unido um regime de privilégio na exploracao do servigo ptiblico de
loterias. Por isso, ndo se revela tecnicamente adequado o argumento trazido
de que a Unido nao teria direito a exploragao das loterias porque ausente tal
previsao no art. 177 do texto constitucional.
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Como amplamente sabido da doutrina e da proépria jurisprudéncia
desta Corte, o art. 177 da Constituicao Federal de 1988 trata tao somente do
monopdlio na exploracdo de atividades econdmicas em sentido estrito e ndo
do chamado regime de privilégio na exploragao de servigos publicos. Logo, a
rigor, a analise do rol taxativo do art. 177 é de certa maneira irrelevante para
a discussao juridica ora enfrentada.

Por outro lado, também carece de tecnicidade a argumentacdo trazida
pela Unido de que o presente caso se aproximaria a discussao sobre o privilégio
da Unido na exploragao dos servigos de correios e telégrafos.

E que, embora os servicos de correios e de telégrafos sejam considerados
servigos publicos a semelhanca das atividades lotéricas, o regime de privilégio
em relacdo aos servigos de correio e telégrafo sé foi considerado compativel
com a CF/88 por este STF no paradigmatico julgamento da ADPF 46 porque ali

entendeu esta Corte que o art. 21, inciso X, atribuia a prestacao da atividade
a Unido. Alias, tal inteligéncia pode ser colhida da mera leitura da ementa do
acoérdao:

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. EMPRESA PUBLICA DE CORREIOS E TELE-
GRAFOS. PRIVILEGIO DE ENTREGA DE CORRESPONDENCIAS.
SERVICO POSTAL. CONTROVERSIA REFERENTE A LEI FEDERAL
6.538, DE 22 DE JUNHO DE 1978. ATO NORMATIVO QUE REGULA
DIREITOS E OBRIGACOES CONCERNENTES AO SERVICO
POSTAL. PREVISAO DE SANCOES NAS HIPOTESES DE VIOLACAO
DO PRIVILEGIO POSTAL. COMPATIBILIDADE COM O SISTEMA
CONSTITUCIONAL VIGENTE. ALEGACAO DE AFRONTA AO
DISPOSTO NOS ARTIGOS 1¢, INCISO1V; 5¢, INCISO X111, 170, CAPUT,
INCISO IV E PARAGRAFO UNICO, E 173 DA CONSTITUICAO DO
BRASIL. VIOLACAO DOS PRINCIPIOS DA LIVRE CONCORRENCIA
E LIVRE-INICIATIVA. NAO CARACTERIZACAO. ARGUICAO
JULGADA IMPROCEDENTE. INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO CONFERIDA AO ARTIGO 42 DA LEIN. 6.538, QUE
ESTABELECE SANCAO, SE CONFIGURADA A VIOLACAO DO
PRIVILEGIO POSTAL DA UNIAO. APLICACAO AS ATIVIDADES
POSTAIS DESCRITAS NO ARTIGO 9°, DA LEL

1. O servigo postal — conjunto de atividades que torna possivel o envio
de correspondéncia, ou objeto postal, de um remetente para endereco

Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 280, n. 2, p. 365-394, maio,/ago. 2021.



SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF) | Natureza juridica da atividade lotérica como servigo publico.. 379

final e determinado — ndo consubstancia atividade econdmica em
sentido estrito. Servigo postal é servigo ptblico.

2. A atividade econdmica em sentido amplo é género que compreende
duas espécies, o servigo publico e a atividade econdmica em sentido
estrito. Monopdlio é de atividade econémica em sentido estrito, em-
preendida por agentes econdmicos privados. A exclusividade da
prestacao dos servigos puiblicos é expressao de uma situacao de privi-
légio. Monopolio e privilégio sao distintos entre si; nao se os deve
confundir no ambito da linguagem juridica, qual ocorre no vocabulario
vulgar.

3. A Constituicdo do Brasil confere a Unido, em carater exclusivo,
a exploracdo do servico postal e o correio aéreo nacional [artigo 20,
inciso X].

4. O servigo postal é prestado pela Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos — ECT, empresa publica, entidade da Administragao
Indireta da Unido, criada pelo Decreto-Lei n. 509, de 10 de margo de
1969.

5. E imprescindivel distinguirmos o regime de privilégio, que diz com
a prestacao dos servigos publicos, do regime de monopdlio sob o qual,
algumas vezes, a exploragao de atividade economica em sentido estrito
¢ empreendida pelo Estado.

6. A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos deve atuar em regime
de exclusividade na prestagao dos servigos que lhe incumbem em
situagao de privilégio, o privilégio postal.

7. Os regimes juridicos sob os quais em regra sao prestados os servigos
publicos importam em que essa atividade seja desenvolvida sob privi-
légio, inclusive, em regra, o da exclusividade.

8. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental julgada im-
procedente por maioria. O Tribunal deu interpretagdo conforme a
Constitui¢ao ao artigo 42 da Lei n. 6.538 para restringir a sua aplicagao
as atividades postais descritas no artigo 9° desse ato normativo.
(ADPF 46, Relator(a): MARCO AURELIO, Redator(a) p/ Acérdio:
EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2009, DJe-035 DIVULG
25-02-2010 PUBLIC 26-02-2010 EMENT VOL-02391-01 PP-00020 RTJ
VOL-00223-01 PP-00011)
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Aplicando-se a ratio decidendi da ADPF 46 a discussao das loterias, o que
se deve perquirir € justamente se, a semelhanca do que ocorre com os correios
e telégrafos, o texto constitucional em algum momento atribui a Unido a
exploracdo ou ao menos o dever de manutencdo das atividades lotéricas.
A resposta € absolutamente negativa.

Dentro dessa logica, o desvendamento da controvérsia em tela perpassa
somente verificar, tanto em relagdo ao texto constitucional pretérito, quanto
em relacao a Carta vigente, se existe alguma vedagao — implicita ou explicita
— a exploragao das loterias pelos Estados.

Quando da edicao do Decreto-Lei 204, de 27 de fevereiro de 1967,
encontrava-se ainda vigente a Constituigao de 1946. Seu texto continha ainda a
férmula classica de que “aos Estados se reservam todos os poderes que, implicita ou
explicitamente, ndo lhes sejam vedados por esta Constituicdo” (art. 18, § 1°). Nao se
continha nas atribui¢des da Uniao qualquer referéncia as atividades lotéricas.

A Constituigao de 1967, posterior ao Decreto-Lei 204, também manteve
a logica, prevendo no seu art. 13, § 1%, que “cabem aos Estados todos os poderes
ndo conferidos por esta Constituigdo a Unido ou aos Municipios”. Diante desse arco
normativo constitucional é que o parecer do ex-ministro Oswaldo Trigueiro,
de 1985, resolveu a questao afirmando que:

A Constituigdo nao impede o funcionamento da loteria estadual.
Primeiro, porque nao atribui esse servigo a Uniao, com exclusividade.
Segundo, porque nao proibe de forma expressa, ou simplesmente
implicita, a existéncia das loterias estaduais. (...) Se a Unido pudesse,
por lei ordindria, tornar exclusivo um servigo ptblico que a Constituicao
nao proibe aos Estados, a autonomia destes estaria reduzida a letra
morta; a legislagdo comum poderia aumentar desmedidamente a 4rea
de competéncia federal, estabelecendo a exclusividade da maioria
dos servicos publicos concorrentes ou de exclusividade estadual.
(TRIGUEIRO, Oswaldo. Loteria Estadual. Revista de Direito Piiblico,
n 76, de 1985, p. 38-39)

Outra nao foi sendo a férmula adotada pela Constitui¢do Federal de
1988 ao dispor, no seu art. 25, § 1°, que “sdo reservadas aos Estados as

competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo”. Sob o

palio da manutencao tradicional dessa pedra de toque do constitucionalismo
republicano brasileiro, ndo vejo como uma lei federal possa restringir a
competéncia material de exploracdo de servico ptiblico a determinado ente,
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sob pena de violagao dos pilares do nosso federalismo. Essa mesma conclusao,
ressalte-se, foi alinhavada pelo eminente Ministro Luis Roberto Barroso, em
parecer sobre a matéria, ao dispor que:

Nao estando o servico publico de loterias previsto dentre as atividades
econdmicas (CF, art. 177) e servigos publicos (art. 21, X, XI e XII)
reservados expressamente a Unido pela Constituicao da Reptiblica —
nao ha que se cogitar de monopolio federal sobre ele. Note-se que ¢
despicienda qualquer consideragao sobre os motivos que possam ter
justificado a edi¢ao do Decreto-lei 204/67 — como se fazia necessario
a luz da ordem constitucional pretérita — de vez que, presentemente,
a legislagao infraconstitucional simplesmente nao esta autorizada a
criar monopolios de atividades economicas ou de servigos publicos”.
(BARROSO, Luis Roberto. Loteria — Competéncia estadual — Bingo.
Revista de Direito Administrativo, v. 220, n. 0, p. 262-277, 2000. p. 269).

Assim, parece-me indene de duavidas que ndo pode uma legislacio

federal impor a qualquer ente federativo restricdo a exploracio de servico

publico para além daquelas ja previstas no texto constitucional.
A obviedade desse entendimento, no entanto, titubeia com o carater

longinquo do debate sobre a constitucionalidade das lotéricas estaduais.
Sendo tao simples a impossibilidade de lei impor reserva a exploragao de
servigo publico, por que, afinal, o repositorio do Supremo Tribunal Federal é
permeado por decisdes em sentido contrario?

Aqui fixo talvez a principal contribuicdo do presente voto: devemos
reconhecer que a jurisprudéncia do STF tem-se limitado nos ultimos anos
a discutir a competéncia legislativa para regulamentar as atividades de
loteria. O presente caso, todavia, exige-nos uma disjuntiva: nao estamos aqui
discutindo se a competéncia para legislar sobre os sistemas lotéricos é da
Unido ou dos Estados. Estamos a discutir a competéncia administrativa —
material — de execucao de um servico publico. Esse distinguishing € a janela
hermenéutica que nos permite revisitar o tema.

Nesse quadrante, ndo se pode inferir do texto constitucional a possi-
bilidade de a Unido, por meio de legislacdo infraconstitucional, excluir
outros Entes Federativos da exploracdo de atividade econémica (servico
publico) autorizada pela prépria Constituicio.

Isso se da ndo sé porque tal realidade cria um desequilibrio em seu

proprio beneficio, nao autorizado pelo art. 19, III, da Constitui¢ao Federal
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de 1988, mas também em razado de a Constitui¢do nao lhe ter atribuido essa
autoridade.

Primeiro porque, como ja dito, a Constituigao nao atribui a Uniao essa
exclusividade e, segundo, porque nao proibiu expressa ou implicitamente o
funcionamento de loterias estaduais. Esse cenario atrai a competéncia residual
dos Estados, materializada no art. 25, § 1%, da CF/88, como dito.

Tal dispositivo reserva aos Estados os poderes residuais a eles nao vedados
pela propria Constitui¢ao, preservando, em sua teleologia, a esséncia da forma
federativa de Estado, que se traduz na descentralizacao do gerenciamento das
atividades essencialmente publicas.

Revela a convivéncia harmoniosa que se espera na relagao entre o poder
central e os poderes estaduais, aos quais € conferida a competéncia para criar
e administrar seus servigos publicos, conforme sua propria decisao politica,
com excegao daqueles que lhes sdo constitucionalmente vetados ou que sao
conferidos, explicita ou implicitamente, aos Municipios.

Assim, configura-se, a meu ver, verdadeiro abuso da competéncia de
legislar, quando a Unido vale-se do art. 22, inciso XX, para excluir todos os
demais entes federados, da arrecadacdo que deles provém, ou para restringi-
-la de forma irrazoavel e anti-isondmica, impedindo o acesso a recursos
cuja destinagao é, pelo texto constitucional, direcionada a manutencdo da
seguridade social, nos termos do art. 195, III, da CF/88 e, ao menos em nivel
federal, também aplicados no financiamento de programas na area social e
comunitaria.

Nesse diapasao, o Decreto-Lei 204/1967, que deveria disciplinar o poder
dos Estados de explorarem as modalidades de sorteio admitidas, ao vetar-
-lhes tais atividades, viola a autonomia desses entes por restringir, mediante
norma infraconstitucional, a esfera de competéncia material estadual resi-
dual, sem amparo constitucional. Frise-se que, onde houver competéncia
estadual, seja para a prestacdo de servigo publico, seja para exploracao de
atividade econdmica, ndo se admite a Unido esvaziar essa competéncia, ao
tornar criminosa atividade legitimada pela propria Constituigao.

A situacao anti-isondmica se torna ainda mais patente quando, compul-
sada a norma que a sustenta, ou seja, o Decreto-Lei 204/1967, verifica-se a
possibilidade de exploragao dos servigos lotéricos por alguns Estados, ao
passo que sao de prestacao proibida a outros.

Nunca é demasiado lembrar que distin¢des entre os entes federados sao
toleradas, desde que previstas no texto constitucional, mas nunca em norma
infraconstitucional. A titulo de exemplo, mencione-se a permissao dada pelo
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texto constitucional a manuten¢do dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios existentes ao tempo da promulgacao da Constituicao, ao passo
que vedou a criacdo de novas Cortes de Contas municipais (Art. 31, § 4°, da
CF/88).

Apenas para explorar o argumento, ainda que se considere recepcionado
o referido Decreto-Lei, conferindo-se competéncia privativa a Unido para
explorar a atividade lotérica, haveria nitido processo de inconstitucionali-
zagao diante da mudanca fatica que afeta a norma. A uma, porque nao mais
existe a justificativa pela qual a referida norma foi criada (os considerandos
veiculados no Decreto-Lei 204/1967 ou nao mais subsistem, ou adquiriram
nova significacdo na ordem constitucional vigente); a duas, o momento atual
evidencia grave crise institucional que afeta as receitas e, consequentemente,
o equilibrio or¢amentario dos Estados.

A implantacdo ou retomada da exploragdo desses servicos pelos entes
federados subnacionais constituirdao, portanto, importante fonte de recursos
para a superacao de contingéncias financeiras contemporaneas, além de
constituir, em dltima analise, importante refor¢o aos recursos da seguridade
social (Art. 195, 111, da CF/88).

Assim, o siléncio normativo da Unido apenas a beneficia, ao manter a
destinagao exclusiva desses recursos ao ente federal, o que nao é desejavel em
termos federativos, quando tal situacao retira dos Estados significativa fonte
de receita.

5 — Impropriedade da colocagao do tema sob a 6tica da
competéncia legislativa

Ainda que a argumentacao até aqui lograda nao bastasse em si, considero
oportuno esclarecer que o entendimento aqui firmado nao se destoa fron-
talmente da jurisprudéncia desta Corte.

O STF, em reiteradas decisoes, de fato tem declarado a inconstitucionali-
dade de leis estaduais que tratam sobre loteria ao reafirmar a competéncia
legislativa privativa da Unido dispor sobre a matéria. Esse entendimento,
alids, restou placitado na edicdo da Stimula Vinculante 2, segundo a qual
“E inconstitucional a lei ou ato normativo Estadual ou Distrital que disponha sobre
sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias” .

Cito, a prop¢sito, precedentes desta Corte advindos de 14 (quatorze)
Estados federais sobre o tema: ADI 3.630/DF, Rel. Min. Edson Fachin,
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Dije 13.9.2017; ADI 3.148-ED/TO, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 29.9.2011; ADI
3.895/SP, Rel. Min. Menezes Direito, Dje 29.8.2008; ADI 2.950/R], Rel. Min.
Marco Aurélio, Dje 1°.2.2008; ADI 3.060/GO, Rel. Min. Septlveda Pertence,
Dje 1°.6.2007; ADI 3.277/PB, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Dje 25.5.2007;
ADI 3.293/MS, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 28.9.2007; ADI 3.189/AL, Rel.
Min. Celso de Mello, Dje 28.9.2007; ADI 2.995/CE, Rel. Min. Celso de Mello,
Dije 28.9.2007; ADI 3.063/MA, Rel. Min. Cezar Peluso, Dj 2.3.2007; ADI 3.147/
PI, Rel. Min. Carlos Britto, Dj 22.9.2006; ADI 2.996/SC, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, Dj 29.9.2006; ADI 2.690/RN, de minha relatoria, Dj 20.10.2006; ADI
3.259/PA, Rel. Min. Eros Grau, Dj 24.2.2006.

Durante os julgamentos que envolveram a questao, duas teses parecem
ter sido adotadas pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal para declarar
a inconstitucionalidade das legislacdes estaduais que instituiam as loterias.

A primeira tese firmou-se no sentido de que a competéncia privativa
da Uniao, prevista no art. 22, inciso XX, Constituicao Federal de 1988, para
legislar sobre sistemas de consoércios e sorteios, abarcaria a atividade lotérica.

A segunda tese de inconstitucionalidade das leis estaduais sobre loterias
que tem sido defendida na jurisprudéncia firma-se no argumento de que a
matéria invadiria o campo da competéncia privativa da Unido para legislar
sobre Direito Penal (art. 22, inciso I).

Como sera demonstrado, entendo que nenhuma dessas duas teses
preclui a competéncia material dos Estados de explorar os servigos publicos
de loteria, mas, antes, exige um equacionamento da competéncia legislativa
privativa da Unido para estabelecer as diretrizes nacionais da sua prestagao.

5.1 Competéncia privativa da Unido para legislar sobre
consorcios e sorteios

A primeira tese jurisprudencial, como dito, firmou-se no sentido de que a

competéncia privativa da Unido prevista no art. 22, inciso XX, Constituicao
Federal de 1988 paralegislar sobre sistemas de consdrcios e sorteios abarcaria

aatividade lotérica. Destaco nesse ponto os seguintes precedentes que colhem
da expressao “sorteio” a proibicao de os Estados editarem legislagoes sobre
atividades lotéricas:

1. Acdo direta de inconstitucionalidade: L. est. 11.348, de 17 de janeiro
de 2000, do Estado de Santa Catarina, que dispde sobre servico de
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loterias e jogos de bingo: inconstitucionalidade formal declarada,
por violacao do art. 22, XX, da Constitui¢ao Federal, que estabelece a
competéncia privativa da Unido para dispor sobre sistemas de sorteios.
2. Nao esta em causa a L. est. 3.812/99, a qual teria criado a Loteria do
Estado de Santa Catarina, ao tempo em que facultada, pela legislacao
federal, a instituigdo e a exploragao de loterias pelos Estados-membros.
(ADI 2.996, Relator SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado
em 10.8.2006, DJ 29.9.2006 PP-00031 EMENT VOL-02249-03 PP-00452
RTJ VOL-00202-01 PP-00091)

Esta Suprema Corte ja assentou que a expressao “sistema de sorteios”
constante do art. 22, XX, da CF/1988 alcanca os jogos de azar, as loterias

e similares, dando interpretagdo que veda a edigdao de legislagdo

estadual sobre a matéria, diante da competéncia privativa da Unido.
(ADI 3.895, rel. Min. Menezes Direito, j. 4.6.2008, DJE 162 de 29.8.2008.)

Na dic¢ao da ilustrada maioria, entendimento em relagdo ao qual
guardo reservas, a cldusula reveladora da competéncia privativa da

Unido para legislar sobre sistemas de consdrcios e sorteios — art. 22,

XX, da CF/1988 abrange a exploracao de loteria, de jogos de azar. (ADI
2.950 rel. min. Marco Aurélio, j. 29.8.2007, DJE 18 de 1°.2.2008.)

O eminente procurador-geral da Repuiblica, ao oferecer o seu douto
parecer nos presentes autos, sustentou, a meu juizo, com inteira razao,
que os diplomas normativos ora impugnados efetivamente vulneraram
a clausula de competéncia, que, inscrita no art. 22, XX, da Constituicao
da Republica, atribui, ao tema dos “sorteios” (expressdo que abrange,
na jurisprudéncia desta Corte, os jogos de azar, as loterias e similares),
um maximo coeficiente de federalidade, apto a afastar, nessa especifica
matéria, a possibilidade constitucional de legitima regulacao normativa
por parte dos Estados-membros, do Distrito Federal, ou, ainda, dos
Municipios. (ADI 2.995, voto do rel. min. Celso de Mello, j. 13.12.2006,
DJE 112 de 28.9.2007.)

Registre-se que ha vozes importantes na doutrina que se opdem a esse
entendimento. Mais uma vez, o eminente Min. Luis Roberto Barroso, no
que acompanhado por doutrinadores como Ives Gandra da Silva Martins
(MARTINS, Ives Gandra da Silva, op. cit., 32 vol., tomo I, p. 322/325), Pinto
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Ferreira (FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constituicdo brasileira, vol. 6, 1994,
p- 388/389) e Carlos Ari Sundfeld (SUNDFELD, Carlos Ari. Loterias estaduais
na Constituicao de 1988. Revista de Direito Puiblico, vol. 91) defendem que,
quando a Constitui¢ao fala em “consoércios e sorteios” nao estaria abarcando
as loterias.

Isso porque, na visdao dos renomados juristas, a veiculagdo da compe-
téncia legislativa sobre consdrcios deveria ser interpretada dentro da siste-
matica do texto constitucional que reservou também a Unido a edigao de leis
sobre o sistema monetario e sobre a matéria financeira. Por todos, destaco a
argumentagao de Carlos Ari Sundfeld sobre o tema:

O interesse de o legislador federal regular tal matéria (consércios e
sorteios) estd nos aspectos financeiros envolvidos. A localizagao (por
assim dizer, geografica) do inciso XX, dentro do art. 22, ¢, neste parti-
cular, esclarecedora.

O inciso imediatamente anterior, de n°® XIX, confere ao legislador
federal competéncia para dispor sobre “sistemas de poupanga, captagao
e garantia da poupanca popular”, matérias tipicamente financeiras.
O fato de a competéncia para dispor sobre “sistemas de consorcios e
sorteios” vir enunciada logo em seguida (no inciso XX), parece sugerir
que ainda se esta tratando de matéria financeira. Portanto, o inciso XX
se refere aos “sorteios” apenas para descrever certo tipo de atividade
financeira, assemelhada aos consércios.

Destarte, a intengao do dispositivo nao foi a de atribuir a Uniao compe-
téncia para legislar sobre as loterias, enquanto atividades publicas
de obtencdo de recursos nao tributdrios para o Estado. (SUNDFELD,
Carlos Ari. Loterias estaduais na Constitui¢cao de 1988. Revista de Direito
Publico, v. 91, p. 96).

A mim ndo me parecem coerentes essas interpretagdes que extirpam da
competéncia legislativa da Unido a matéria de loterias. Ainda que seja possivel
inferir do texto constitucional uma relagdo entre os sistemas de consorcios
e a regulagao financeiro-monetdria, creio que a expressao “sorteios” tem
realmente potencial amplo de abarcar o delineamento geral da exploracao
das atividades lotéricas.

No entanto, o simples fato de a CF/88 ter atribuido a Unido a competéncia

legislativa sobre a matéria de modo algum preclui a exploracdo material
do servico pelos Estados. Basta lembrarmos que, desde 1932, todas as
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consolidagdes normativas sobre loterias foram veiculadas por lei federal e
todas elas, sem excecdo, expressamente autorizavam a exploracao de loterias
em ambito estadual.

Nessamatérianao podemos cair naarmadilha de confundir a competéncia
legislativa sobre determinado assunto com a competéncia material de
exploracdo de servico a ele correlato. Lograr em tal impropriedade técnica
seria tomar a nuvem por Juno.

Isso porque o art. 22, XX, da Constituicao confere competéncia privativa
da Unido apenas para legislar sobre a matéria. Sendo a competéncia prevista
apenas formal, a esse dispositivo nao se pode conferir interpretagao estendida
para também gerar uma competéncia material exclusiva do ente federativo,
que nao consta do rol taxativo previsto no art. 21 da Constituicao. Assim
ressoou a voz do Ministro Cezar Peluso no desfecho de seu certeiro voto, no
julgamento da ADI 2847:

Admito que, no caso da loteria, se trate de servigo puiblico, e que o
exercicio da atividade nao constitua monopolio, mas a regulamentagao
desse exercicio €, sem duvida, monopdlio da Unido. Isto €, desde que as
atividades de sorteio e consorcio sejam regulamentadas, as entidades
federativas podem exercé-las sob o governo da norma proveniente
da Unido. (ADI 2847, Relator(a): CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno,
julgado em 05/08/2004, DJ 26-11-2004 PP-00026 EMENT VOL-02174-01
PP-00112 RTJ VOL 00192-02 PP-00575)

Esse mesmo entendimento foi reafirmado pela Ministra Carmen Lticia, no
julgamento da RCL 13.411-AgR, Dje 28.4.2014, em que se alegava violagao ao
conteudo da Simula Vinculante 2 por decisao judicial proferida pelo Tribunal
de Justica de Sao Paulo a respeito da exploracao de bingos, oportunidade em
que destacou a relatora:

Ao contrario do que pretendido, o Supremo Tribunal Federal nado per-
mitiu nem liberou a exploragao da atividade de bingos. Este Supremo
Tribunal Federal declarou inconstitucional lei ou ato normativo estadual
ou distrital que disponha sobre sistemas de consdrcios e sorteios,
até mesmo bingos e loterias. Portanto, ndo prospera a pretensao da
Agravante, que, a pretexto de alegar contrariedade a Simula Vinculante
n. 2, do Supremo Tribunal Federal, pretende a liberacao da exploragao
de atividade de bingos por meio desta reclamagao.
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Portanto, o comando constitucional do art. 22, XX, afasta a competéncia
legislativa dos Estados-membros e do Distrito Federal, mas nao a competén-
cia material, executiva, de tal servigo publico.

Salienta-se, a proposito, que, no estudo das competéncias legislativas fe-
derativas sobre servigos publicos, é possivel tomarmos diversos exemplos de
competéncias legislativas federais que interferem diretamente na prestacao
de servigos publicos municipais ou estaduais. Como ressaltado com notavel
clareza pelo professor Alexandre Santos de Aragao, a disciplina constitucio-
nal ndo autoriza o entendimento de que “ndo possa haver normas juridicas edi-
tadas por um ente da Federagdo com reflexos na prestagdo de servicos da competéncia
de outra esfera federativa” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos
puiblicos. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 251).

Nesse sentido, o ilustre autor colaciona alguns exemplos:

o legislador municipal pode, por exemplo, no exercicio de sua com-
peténcia urbanistica, estabelecer que em determinadas zonas da
Cidade os fios das instalagdes dos servigos ptblicos em geral deverao
ser subterraneos e a Unido, ao exercer competéncia privativa para
legislar sobre transito (art. 22, inciso XI, CF), pode acabar restringindo
as modalidades de servigos publicos de transporte dos Estados e
dos Municipios. (ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos
ptiblicos. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 251).

Acrescento a esses exemplos a situagdo dos servicos de agua e esgoto.
Embora a exploragdo do servigo publico de saneamento basico tenha sua
titularidade atribuida aos municipios ou as regides metropolitanas, nada
disso afasta a competéncia privativa da Unido para legislar sobre “aguas”,
conforme previsto no art. 22, inciso IV, da CF. E justamente com arrimo nessa
competéncia legislativa que a Unido editou, em 2007, a Lei 11.445, de 5 de
janeiro — recentemente alterada pela Lei 14.026, de 15 de junho de 2020 —,
que institui o chamado Marco Legal do Saneamento. Veja-se que aqui a Uniao
edita diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de
saneamento basico, malgrado, repise-se, o servigo ptblico seja de competéncia
municipal.

No caso das loterias, a bem da verdade, ja existe uma legislacao federal
que disciplina a prestacao desses servicos no ambito dos estados. E que, como
ja referido diversas vezes neste voto, a tradi¢ao legislativa sempre caminhou
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no sentido de a consolidagao normativa federal dispor sobre os aspectos
nacionais da atividade, inclusive no ambito dos Estados.

Nesse ponto, o Decreto-Lei 204/1967 criou verdadeira ilha normativa,
na medida em que, se por um lado estabeleceu um monopolio ficticio da
Uniao, por outro nao revogou o Decreto 6.259/1944, que dispunha sobre o
funcionamento das loterias federais e estaduais.

Dai porque a norma impugnada nesta ADI ndo s manteve as lotéricas
estaduais ja existentes como também previu que essas loterias estaduais
continuariam regidas pela legislagao anterior. Confira-se o teor do art. 33
do Decreto-Lei 204/1967: “art. 33. No que ndo colidir com os termos do presente
Decreto-lei, as loterias estaduais continuardo regidas pelo Decreto-lei n® 6.259, de 10
de fevereiro de 1944”.

Assim, a declaracdo de nao recepcio do art. 1° do Decreto-Lei 204/1967
pela Constituicao de 1988 ndo gera consequéncias maiores além da simples
extensdo do regime juridico das loterias estaduais hoje existentes aos
Estados que tiveram a possibilidade de exploracdo deste servico publico

fulminada pela proibicao legislativa ora impugnada.
Dessa forma, em resumo, a mim me parece acertado inferir que as

legislagdes estaduais (ou municipais) que instituam loterias em seus terri-
torios tao somente veiculam competéncia material que lhes foi franqueada pela
Constituicao.

Tais normas estaduais, sejam leis ou decretos, apenas ofenderiam a Cons-
tituicdo Federal caso instituissem disciplina ou modalidade de loteria nao
prevista pela propria Unido para si mesma, haja vista que, nesta hipotese,
a legislacdo estadual afastar-se-ia de seu carater materializador do servigo
publico de que o Estado (ou municipio, ou Distrito Federal) é titular, isto sim
incompativel com o art. 22, XX, da CF/88.

E licito concluir, portanto, que a competéncia da Unido para legislar
exclusivamente sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive loterias, nao
obsta a competéncia material para a exploracao dessas atividades pelos entes
estaduais ou municipais.

Por fim, nesse ponto, é preciso ressaltar: ndo proponho qualquer supe-
racao da Sumula Vinculante 2. Trata-se tao somente de precisar o alcance de
seus termos, conforme os seus precedentes de suporte.

O enunciado da simula e os precedentes que a fundamentaram expres-
samente elucidaram que a disposicao legal ou normativa vedada aos Estados e
ao Distrito Federal é a que inova e, portanto, legisla sobre o tema de consdrcios
e sorteios, inclusive bingos e loterias. Em definitivo, a Simula Vinculante 2, tal
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qual o art. 22, XX da CF/88, nao trata da competéncia material dos Estados
de instituir loterias dentro das balizas federais, ainda que tal materializagao
tenha expressao através de decretos ou leis estaduais, distritais ou municipais.

5.2 Competéncia legislativa da Unido para legislar sobre Direito
Penal

A segunda tese de inconstitucionalidade das leis estaduais sobre loterias
que tem sido defendida na jurisprudéncia firma-se no argumento de que a
matéria invadiria o campo da competéncia privativa da Uniao para legislar
sobre Direito Penal (art. 22, inciso I). Isso porque, na visao dessa corrente,
somente a Unido poderia derrogar a lei para autorizar a atividade lotérica.
Nesse sentido, colacionam-se a ementa do acordao e trechos esclarecedores
dos votos dos Ministros desta Corte no julgamento da ADI 2.847:

CONSTITUCIONAL. LOTERIAS. LEIS 1.176/96, 2.793/2001, 3.130/2003
e 232/92, DO DISTRITO FEDERAL. CF., ARTIGO 22, [E XX. I. — A
Legislacao sobre loterias é da competéncia da Uniao: C.F., art. 22, I e
XX. II. — Inconstitucionalidade das Leis Distritais 1.176/96, 2.793/2001,
3.130/2003 e 232/92. III. — ADI julgada procedente. (ADI 2.847, Relator
CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 5.8.2004, D] 26.11.2004
PP-00026 EMENT VOL-02174-01 PP-00112 RTJ VOL 00192-02 PP-00575)

(...) Tem-se, com a exploragao de loteria, derrogagao excepcional de
normas de Direito Penal. A competéncia legislativa, por isso mesmo, é
da Unido, na forma do que dispde o art. 22, I, da Constitui¢ao Federal.
Nesse sentido, alias, o decidido pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da ADI 1.169 MC/DEF, relator o ministro Ilmar Galvao.
Ademais, porque as loterias estdo abrangidas pela terminologia
sorteios, segue-se que a competéncia para legislar a respeito é da Uniao:
CF/1988, art. 22, XX. (ADI 2.847, voto do rel. min. Carlos Velloso, P,
j. 5.8.2004, DJ 26.11.2004).

(...) A exploragao de loteria sera licita se expressamente autorizada a
sua exploragao por norma juridica especifica. Essa norma especifica —
e isso me parece evidente — é norma penal, porque consubstancia uma
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isencdo a regra que define a ilicitude. (...) Entdo, se apenas a Unido,
e privativamente — para comegar — a CF/1988 atribui competéncia
para legislar sobre matéria penal, apenas a Uniao podera dispor a
regra de isengao de que se cuida. (...) Portanto, nem a lei estadual,
nem a lei distrital, nem a lei municipal podem operar migracgao, dessa
atividade, do campo da ilicitude para o campo da licitude, pois isso
é da competéncia privativa da Unido, nos termos do art. 22, I, da
CF/1988. (ADI 2.847, rel. min. Carlos Velloso, voto do min. Eros Grau,
P, j.5.8.2004, DJ 26.11.2004).

Essa tese é construida a partir da interpretagao histérica da Lei de

Contravengdes, cujo art. 51 estabelece como contravengao “promover ou fazer

extrair loteria, sem autorizagdo legal”, cominando a sangao de prisao simples, de

seis meses a dois anos, e multa, de cinco a dez contos de réis, estendendo-se

os efeitos da condenacao a perda dos moveis existentes no local.

Em obra classica, José Duarte ji expunha com seu peculiar didatismo

que a proibicao dos jogos de azar assenta-se em tradigao dos povos cultos

herdada do direito romano, que dividia os jogos de entretenimento daqueles

jogos inteiramente submetidos as alternativas de sorte — in quibus sors

predominatus — que sao objeto classico de proibicao (DUARTE, José. Comen-

tarios a Lei das Contravengoes Penais, 1944, p. 489).

Com a devida vénia aos entendimentos contrdrios, porém, penso que

nao se pode extrair da Lei de Contraven¢des Penais uma interpretacao

que torne toda e qualquer norma sobre loterias uma legislacao penal. E que tal

raciocinio, a meu ver, equivaleria a interpretar de forma ampla a competén-

cia privativa da Uniao para legislar sobre Direito Penal tao somente porque

a exploragdo de loteria foi considerada contravencao. Em outras palavras,

estariamos a interpretar a Constitui¢ao conforme a lei.

Além disso, ¢ importante esclarecer que, a rigor, a proibicdo penal

contida na Lei de Contravencdées nao incide — e jamais incidiu — sobre a

exploracdo em si da atividade lotérica.

Ocorre que o ambito preciso da proibigao, veja-se, residiu e reside até

hoje na referida exploracao de loterias “sem autorizacao legal”. Como muito

bem observado por Geraldo Ataliba em parecer classico sobre a matéria

“a legislagdo erige a exploracdo do jogo em ilicito, salvo sua fiscalizacdo e controle

para proteger os incautos, os ingénuos, os simples, os fracos, contra a gandncia e a

md-fé possivel dos exploradores. Com isso, assegura-se o monopdlio de sua exploragio
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[pelo Poder Puiblico]” (ATALIBA, Geraldo. Possibilidade juridica da exploragao
de loterias pelos Estados federados. Revista de Direito Piiblico, 78, 1985, p. 83).

Todavia, uma vez existente lei que comete a loteria a exploracao Estatal,
ndo ha como se perpetuar interpretagdo normativa que teria como sujeito
ativo da infragdo o préprio Ente Pablico. Nas palavras mais uma vez de
Geraldo Ataliba, “a qualificacio de uma atividade como servigo piiblico jd exclui a
concomitante qualificacio do ilicito” (ATALIBA, Geraldo. Possibilidade juridica
da exploracao de loterias pelos Estados federados. Revista de Direito Piiblico,
78,1985, p. 83).

Em outras palavras, ndo se pode considerar que o exercicio de atividade
publica seja considerado uma contravencao penal. Tal entendimento
significaria dizer que um servigo publico constitui crime, o que ndo parece
compativel com uma interpretagao constitucional da matéria.

6 — Da conformacao da legislacao estadual questionada na ADI
4.986 com a Constituicao Federal

Relembro a premissa, anteriormente enunciada, no sentido de que as
legislacdes estaduais instituidoras de loterias, seja via lei estadual ou por
meio de decreto, constituem simples exercicio de sua competéncia material
de instituicao de servigo publico titularizado pelo Estado-membro.

Sob esse olhar ha de ser perquirida a constitucionalidade das normas
do Estado do Mato Grosso. Como relatado, a ADI 4.986 foi proposta pelo
Procurador-Geral da Republica, contra os artigos 1° a 10 da Lei 8.651/2007,
bem como contra os Decretos 273/2011 (alterado pelo Decreto 346/2011 —
Reativa a Loteria do Estado), 784/2011 (Estrutura Organizacional) e 918/2011
(Regimento Interno), todos do Estado de Mato Grosso (ADI 4.986 — eDOC).

Confrontando a disciplina Estadual com a disciplina aplicada pela
Uniao as suas proprias loterias (art. 14 e seguintes da Lei 13.756, de 2018;
Lei 13.345, de 2006) e ainda com o Decreto-lei 6.259/1944, constato ndo haver
disciplinamento estadual que supere o que previsto em ambito federal.
A esse proposito, exemplificativamente, o art. 3° da Lei 8.651, de 2007, do
Mato Grosso é expresso em vincular suas proprias modalidades aquelas das
loterias federais:

Art. 3° Sdo modalidades de loterias federais em vigor que poderio
ser exploradas pela LEMAT no territorio do Estado de Mato Grosso:
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I — LOTERIA DE NUMEROS: aquela em que sdo comercializados
elementos sorteaveis, cuja premiacdo € ofertada em espécie e/ou em
bens e o sorteio efetuado tomando-se por base resultados de extra-
¢Oes lotéricas oficiais ou extragdes realizadas por associagdes civis
beneficentes ou desportivas, aditadas pela LEMAT;

II — LOTERIA INSTANTANEA: aquela com sorteios instantaneos
realizados em elementos sortedveis individuais proprios, mediante a
combinagao de niimeros ou simbolos para a distribui¢ao de premiagao
previamente estabelecida;

I — LOTERIA ESTADUAL CONVENCIONAL: aquela com venda
de elementos sorteaveis previamente numerados, cujo sorteio serd
efetivado em datas prefixadas, para distribuicao aos acertadores de
prémios antecipadamente anunciados.

Constato, assim, que as normas estaduais impugnadas na ADI 4.986
veiculam meras disposi¢des adaptativas da prestacio do servico publico
de loterias ao respectivo Estado, nao desbordando, portanto, da disciplina
legislativa da Uniao prevista a si mesma.

Neste sentido, nao reconheco em tais normas estaduais qualquer macula
de inconstitucionalidade.

7 — Conclusoes e dispositivo

Por fim, retomo brevemente as principais premissas e conclusdes deste
voto, com o intuito de esclarecer a ratio decidendi:

(1) A exploragao de loterias ostenta natureza juridica de servico ptablico
(art. 175, caput, da CF/88), dada a existéncia de previsao legal expressa;
(ii) Os arts. 1° e 32 do Decreto-Lei 204/1967, ao estabelecerem a
exclusividade da Unido sobre a prestacao dos servigos de loteria, ndo
foram recepcionados pela Constituicao Federal de 1988, pois colidem
frontalmente com o art. 25, § 1°, da CF/88, ao esvaziarem a competéncia
constitucional subsididria dos Estados-membros para a prestacao de

servicos publicos que nao foram expressamente reservados pelo texto
constitucional a exploragao pela Unido (art. 21 da CF/88);
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(iii) A_competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas

de consdrcios e sorteios (art. 22, inciso XX, da CF/88) ndo preclui

a_competéncia material dos Estados para explorar as atividades
lotéricas nem a competéncia regulamentar dessa exploracao. Por esse

motivo, a Sumula Vinculante 2 nio trata da competéncia material dos
Estados de instituir loterias dentro das balizas federais, ainda que tal

materializacdo tenha expressao através de decretos ou leis estaduais,
distritais ou municipais.

(iv) Por outro lado, as legislacdes estaduais instituidoras de loterias,
seja via lei estadual ou por meio de decreto, devem simplesmente

viabilizar o exercicio de sua competéncia material de instituicdo
de servico publico titularizado pelo Estado-membro, de modo que

somente a Unido pode definir as modalidades de atividades lotéricas
passiveis de exploragao pelos Estados.

Forte nessas razdes, julgo procedentes as ADPFs 492 e 493, para declarar
nao recepcionados pela Constituigao Federal de 1988 os arts. 1° e 32, caput e §
1°, do DL 204/1967.

Relativamente a ADI 4.986 julgo improcedentes os pedidos.

E como voto.
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