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30/09/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986 MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE MATO GROSSO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO
GROSSO

INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO
GROSSO

ADV.(A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI E OUTRO(A/S)

Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental. Agao
Direta de Inconstitucionalidade. 2. Artigos 12, caput, e 32, caput, e § 1° do
Decreto-Lei 204/1967. Exploracdao de loterias por Estados-membros.
Legislacao estadual. 3. Competéncia legislativa da Unido e competéncia
material dos Estados. Distingdo. 4. Exploragao por outros entes federados.
Possibilidade. 5. Argui¢oes de Descumprimento de Preceito Fundamental
conhecidas e julgadas procedentes. Acao Direta de Inconstitucionalidade
conhecida e julgada improcedente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessdao Plenaria, sob a presidéncia do
Senhor Ministro Luiz Fux, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por unanimidade de votos, julgar improcedentes os
pedidos formulados na agao direta , nos termos do voto do Relator.

Brasilia, 30 de setembro de 2020.

Ministro GILMAR MENDES
Relator
Documento assinado digitalmente
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23/09/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986 MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE MATO GROSSO

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO
GROSSO

INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO
GROSSO

ADV.(A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI E OUTRO(A/S)

Julgamento conjunto - ADPFs 492 e 493 e ADI 4986

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR): Trata-se de
arguicoes de descumprimento de preceito fundamental e de agao direta
de inconstitucionalidade que discutem a constitucionalidade de vedagoes
a que alguns dos Estados-membros explorem loterias ou, aos que lhes sao
permitido, que o facam segundo limites estipulados em normativos

federais. Eis o teor das normas em questao:

Decreto-Lei 204/1967

“Art 1° A exploracao de loteria, como derrogacao
excepcional das normas do Direito Penal, constitui servigo
publico exclusivo da Unido nao suscetivel de concessao e so
serd permitida nos termos do presente Decreto-lei.

(--r)

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

§ 1° As loterias estaduais atualmente existentes nao
poderao aumentar as suas emissOes ficando limitadas as

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
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quantidades de bilhetes e séries em vigor na data da publicacao
déste Decreto-lei”.

A ADPF 492, proposta pelo Governador do Estado do Rio de Janeiro,
busca demonstrar que referido direito pré-constitucional estaria a ofender
o principio federativo e, de maneira mais direta, afronta a autonomia dos
Estados-membros, o comando de tratamento isondmico entre os entes
federativos, e a competéncia politico-administrativa e residual (artigos 1%, 18,
25, 37, caput, e 60, §4°). Aponta ainda incompatibilidade com o principio da
ndo-intervengdo (art. 34), bem como da proibicdo de monopdlio (art. 170,
todos da CF/88).

O Governador do Rio de Janeiro (ADPF 492 — eDoc. 01) esclarece que
o Decreto-Lei 204/1967 nao teria sido recepcionado porquanto estabelece
a Unido a exclusividade de servigo publico concorrencial. Outra razao
alegada seria a de que o ato normativo proibe o aumento de emissdes de
loterias, ficando os bilhetes limitados as quantidades e as séries em vigor

ha mais cinquenta anos — data da promulgacao do mencionado Decreto-
Lei.

Anota que a loteria do estado do Rio de Janeiro (LOTER]), autarquia
estadual vinculada a Secretaria de Estado da Casa Civil e
Desenvolvimento EconOmico, iniciou suas atividades em momento

anterior a legislagao ora questionada, em 1940.

Sustenta que o Supremo Tribunal Federal, por meio da Stimula
Vinculante 2, apenas reconheceu a competéncia legislativa exclusiva da
Unido para legislar sobre loterias, mas nao apreciou o regime de
exploracdo das loterias e a competéncia politico-administrativa dos
Estados.

Expoe, ademais, que a atuacao da Secretaria de Acompanhamento
Econdmico do entao Ministério da Fazenda (SEAE/MF), atualmente

denominada Secretaria de Avaliagdo, Planejamento, Energia e Loteria,

2
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subordinada a Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia,
vem aplicando os dispositivos impugnados com a finalidade de
constranger os Estados-membros, inclusive, as vias de paralisacao das
atividades. A interrup¢ao imediata das atividades da LOTER], alega,
implicaria perda de receitas liquidas e diretas estimadas em mais de 20
milhdes por ano, sem nenhum meio de compensacao em favor dos
Estados. Pleiteia, ao final, o reconhecimento da nao-recepcao dos
dispositivos impugnados do Decreto-Lei n® 204/1967 pela ordem
constitucional em vigor.

A Presidéncia da Reptuiblica, por meio da Consultoria-Geral da Unido
- AGU (ADPF 492 - eDoc. 82), apresentou informacgoes. Afirma, em
sintese, que a discussdao nao se trata de eventual monopdlio da Uniao,
sendo de um privilégio, a conferir exclusividade a Unido, nos moldes do
que reconhecido aos Correios nos autos da ADPF 46-DF. Ressalta nao ser
possivel falar em monopdlio, visto nao se cuidar de uma atividade
econOmica especifica, bem como serem os servigos lotéricos estaduais
permitidos nos limites da legislacao.

Insurge-se a Presidéncia da Republica contra a alegacdo de
intervengdo federal, afirmando ndo ter o arguente utilizado o termo de
forma técnica, confundindo-o com mero exercicio do poder de policia por
orgaos federais. Em acréscimo, refuta qualquer violagdo ao pacto
federativo, ressaltando que a conformacao da prestacao dos servigos de
loterias, federal ou estadual, submete-se as restricbes previstas em lei
federal. Ressalta a competéncia da Unido de legislar em matéria penal e
sistemas de consorcios e sorteios, o que, segundo as informagoes, ja
encontra respaldo normativo no Decreto-Lei n® 204, de 1967.

A Advocacia-Geral da Uniao - AGU (ADPF 492 - eDoc. 84)
manifestou-se, preliminarmente, pelo nao conhecimento da Arguicao pela
auséncia da assinatura do Governador do Estado na peca inicial da ADPF.
No mérito, ressalta a higidez das normas proibitivas da criacdo de novas
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loterias estaduais e argumenta pela existéncia de privilégio do ente central
(Unido) quanto a exploracdo dos servicos de loteria, destacando a
natureza de servigo publico e ndo de atividade econdmica. Defende, com
isso, ser incabivel se falar em qualquer ofensa ao Art. 177 da CF/88.
Menciona julgados do STF em que declaradas inconstitucionais
legislagOes estaduais na temadtica de loterias e, por fim, reafirmam a
atuacdo do entao Ministério da Fazenda como exercicio do poder de
policia. Pugna assim, no mérito, pela improcedéncia da ADPF.

A Procuradoria-Geral da Republica - PGR apresentou manifestagao
(eDoc. 89) em que, preliminarmente, aponta a auséncia de assinatura do
Governador do Estado na inicial e defende ser concedido prazo para que
o Governador ratifique a propositura da arguicao. Aduz a previsao
constitucional, referendada por farta jurisprudéncia do STF, de que a
competéncia para legislar sobre o sistema de consorcio e sorteios é da
Unido. Da mesma forma, defende a natureza de servigo publico das loterias
e sua nao sujeicao ao Art. 177 da CF/88. Noticia a existéncia de projetos de
lei em tramitacao no Congresso Nacional que visam a altera¢dao da atual
disciplina do tema. Ao final, manifestou-se pelo nao conhecimento da

ADPF 492 e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

Intimei o Governador do Estado do Rio de Janeiro (ADPF 492 -
eDoc. 90) para sanar o vicio apontado pela Advocacia-Geral da Unido e
reafirmado pela PGR, o que foi atendido mediante reapresentacao da
peticao inicial devidamente firmada pelo mandatario (ADPF 492 — eDoc.
92).

A ADPF 493, proposta pela Associacdo Brasileira de Loterias
Estaduais — ABLE, igualmente questiona os artigos 1% 32, caput, e 32, § 1°
do Decreto-Lei n. 204/1967 (ADPF 493 — eDoc. 01).

Esclarece a arguente “ndo se estd aqui a tratar de modalidades de Loterias
sem previsdo na legislacdo federal, como foi o caso dos bingos, extirpados da

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cddigo 464C-DF97-4DC4-DBA2 e senha C6EC-6CBA-8A1E-CA89



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 6 de 88

ADI 4986 / MT

esfera de competéncia legislativa estadual por forca de decisoes proferidas por este
egrégio  Supremo Tribunal Federal em sede de Acoes Diretas de
Inconstitucionalidade” .

Alega que a Unido estaria a dispensar um visivel tratamento
desigual aos Estados da Federagao ao permitir a exploracao de loterias
pelos Estados de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Santa
Catarina, Sao Paulo, Goias, Rondonia, Para, Bahia, Piaui, Paraiba, Ceara e
Pernambuco, enquanto nido a admite aos Estados do Parand, Mato Grosso
do Sul, Mato Grosso, Acre, Amazonas, Tocantins, Roraima, Maranhao,
Rio Grande do Norte, Sergipe e Alagoas, além do Distrito Federal. Nesse
sentido, ressalta a ocorréncia de desrespeito ao principio do pacto federativo.

Noticia intimeras agdes civis publicas movidas pelo Ministério
Publico, bem como procedimentos administrativos a cargo da Unido
(entao SEAE/MF), visando a imediata suspensao de atividades de loterias
estaduais ha muito consolidadas.

A arguente da ADPF 493 (ABLE) afirma que diversas normas,
anteriores ao regime militar e mesmo posteriores a promulgacao da
Constituicao de 1988, cuidaram do tema sem que fosse atribuido
qualquer espécie de monopolio em favor da Unido (e.g.: Art. 53 do
Decreto-Lei n® 3.688/41; Art. 26, § 1° da Lei n® 8.212/91; e Art. 212, § 1, do
Decreto n® 3.048/99).

Ademais, a Associacao Brasileira de Loterias Estaduais apresenta, na
ADPF 493, praticamente as mesmas alegac¢Oes tecidas pelo Governador
do Rio de Janeiro em sua agao (ADPF 492) para demonstrar “o ferimento
aos preceitos fundamentais do Principio Federativo e da Isonomia entre os entes
federativos (arts. 1% 5% 19 e 60, § 4° I, da CF), bem ainda da delimitagio
constitucional de competéncias politico-administrativa e residual dos Estados-
Membros (art. 25, § 1°, da CF)”. Por fim, postula seja julgado procedente o
seu pedido para que os Arts. 1° e 32, caput e § 1°, do DL n® 204/1967 sejam
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declarados como nao recepcionados pela Constituigao Federal de 1988.

A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se ( APDF 493 — eDoc. 61),
no mérito, tal como na ADPF 492. Esclareceu que o discutido nao se trata
de monopolio, como alegado pela arguente, ja que o ordenamento
juridico brasileiro classifica a prestacdo de atividades lotéricas como
servigo publico, e ndo como atividade econdmica em sentido estrito.
Indica que os atos praticados pelo Ministério da Fazenda constituem
exercicio regular do poder de policia pela Unido, o que nao caracterizaria
intervencao indevida no Rio de Janeiro. Afirma, também, que, nos termos
do artigo 22, XX, da Constituicdo Federal, compete privativamente a
Unido legislar sobre a matéria). Por fim, manifestou-se pela
improcedéncia da ADPF.

Da mesma forma, a Procuradoria-Geral da Republica manifestou-se
por meio de parecer em todo semelhante ao acostado ao autos da ADPF
492, para, no mérito, pugnar pela improcedéncia do pedido. (APDF 493 —
eDoc. 65).

Deferi o pedido de ingresso do Estado de Minas Gerais e da Loteria
do Estado de Minas Gerais no feito, bem como dos seguintes Estados:
Acre, Amapda, Amazonas, Ceard, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso
do Sul, Para, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe, Tocantins e Distrito Federal.
Adicionalmente, deferi o ingresso da Loteria do Estado do Rio de Janeiro
e de Hebara Distribuidora de Produtos Lotéricos S.A., todos na
qualidade de amici curiae. (APDF 493 — eDoc. 60, 68, 79 e 99).

A Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.986 foi proposta pelo
Procurador-Geral da Republica contra os artigos 1° a 10 da Lei n®
8.651/2007, bem como contra os Decretos 273/2011 (alterado pelo Decreto
346/2011), 784/2011 e 918/2011, todos do Estado de Mato Grosso (ADI
4986 — eDoc. 0).
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A Assembléia Legislativa do Estado do Mato Grosso (ADI 4986 —
eDoc. 12) aduz que “se o Estado assegura utilizar as mesmas normas federais
que regem o tema, com adaptacoes de ordem mecinica ou administrativa, ndo hd
se falar em inconstitucionalidade, e sim em alteracoes legislativas oriundas da
liberdade administrativa de cada Estado-membro organizar seus servigos”.
Assevera que a legislagao impugnada nada mais fez do que atualizar ou
adaptar a loteria daquele Estado (criada em 1953) a evolugio da vida
moderna. Pleiteia seja julgado improcedente o pedido declaratério de

inconstitucionalidade.

O Governador do Estado do Mato Grosso ofereceu informacdes
(ADI 4986 — eDoc. 18) em que ressalta a precedéncia da criacao da loteria
estadual as vedacOes e limitagOes introduzidas pelo Decreto-Lei n°
204/1967. Assevera que a legislacao estadual impugnada ndo criou servigo
de loteria, mas apenas reativou a loteria criada em 1953 naquele Estado.
Afirma nao ter inovado nas modalidades de loterias exploradas, utilizan-
se a mesma conceituacao de modalidades adotada pela Caixa Econdmica
Federal. Ao final, pugna pela improcedéncia da ADIL

A AGU se manifestou (ADI 4986 — eDoc. 24) pela procedéncia da
Acao Direta de Inconstitucionalidade, aduzindo argumentos ja
sintetizados acima.

A Procuradoria-Geral da Republica (ADI 4986 - eDoc. 25) se limitou
a reportar as razoes da Inicial da ADI e reafirmar seu pleito de
procedéncia do pedido de inconstitucionalidade das normas

impugnadas.

Adotei o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999 para as ADPFs 492 e 493,
assim como para a ADI 4986.

E o relatorio.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986

PROCED. : MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE MATO GROSSO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO GROSSO
INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO
ADV. (A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI E OUTRO (A/S)

Decisdo: Apdés a leitura do relatdério, o Julgamento

suspenso. Impedido o Ministro Roberto Barroso. Ausente, por motivo

de licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Presidéncia

Ministro Luiz Fux. Plenéario, 23.09.2020 (Sessao realizada

inteiramente por videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, Ca&rmen ILucia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto

Barroso, Edson Fachin e Alexandre de Moraes.

Ausente, por motivo de licenca médica, o Senhor Ministro Celso

de Mello.

Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Humberto Jacques
Medeiros.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora—-Chefe do Plenério
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986

PROCED. : MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE MATO GROSSO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO GROSSO
INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO
ADV. (A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI E OUTRO (A/S)

Decisdo: Apdés a leitura do relatdério, o Julgamento

suspenso. Impedido o Ministro Roberto Barroso. Ausente, por motivo

de licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Presidéncia

Ministro Luiz Fux. Plenéario, 23.09.2020 (Sessao realizada

inteiramente por videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Decisdo: Apds a realizacdo de sustentacdo oral, o Jjulgamento
foi suspenso. Falou, pela Procuradoria-Geral da Reptblica, o Dr.
Humberto Jacques de Medeiros, Vice-Procurador-Geral da Republica.

Impedido o Ministro Roberto Barroso. Ausente, por motivo

licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Presidéncia do Ministro
Luiz Fux. Plenario, 24.09.2020 (Sessé&o realizada inteiramente por

videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, CArmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto

Barroso, Edson Fachin e Alexandre de Moraes.

Ausente, por motivo de licenca médica, o Senhor Ministro Celso

de Mello.

Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Humberto Jacques
Medeiros.

Carmen Lilian Oliveira de Souza

Assessora-Chefe do Plenério
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30/09/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986 MATO GROSSO

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 Constitui¢ao
Federal, dos artigos 1°, caput, e 32, caput, e §1°, do Decreto-Lei 204/1967.

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

Os autores suscitam, inicialmente, a adequacao da ADPF para
impugnar norma editada anteriormente a Constituicao Federal, tendo em
vista a inexisténcia de outra a¢ao 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 Federativo, ao restringir a capacidade de estruturagao e
organizacao financeira desses entes em favor da Unido,
impedindo a exploragao de tal modalidade de servigo pelos
Estados, com impacto negativo as suas economias e ao
financiamento de a¢des sociais;

(ii) criado monopolio de servico publico concorrencial
para a Unido, ndo 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
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relacdo aqueles que ndo exploravam o servigo (12 Estados e o
Distrito Federal) naquele marco temporal, com violagao ao

principio da isonomia entre entes federativos.

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

Por sua vez, a ADI 4.986 busca infirmar legislacdo 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 admissao da ADPF para discutir a recepgao, pela
Constituicao Federal, dos artigos 12 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
arguicao de descumprimento de preceito fundamental a condi¢do de nao
haver outro meio eficaz de sanar a lesividade.

Em outras oportunidades, destaquei que, a primeira vista, poderia
parecer que, somente na hipdtese de absoluta inexisténcia de outro meio
eficaz a afastar a eventual lesao, seria possivel manejar, de forma 1util, a
arguicao de descumprimento de preceito fundamental.

E facil ver que uma leitura excessivamente literal dessa disposicdo,
que tenta introduzir entre nos 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 acio somente poderia

ser proposta se ja se tivesse verificado a exaustdo de todos os meios
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eficazes para afastar a lesao no ambito judicial. Uma leitura mais
cuidadosa h4 de revelar, porém, que, na andlise sobre a eficacia da
protecao de preceito fundamental nesse processo, deve predominar um
enfoque objetivo ou de prote¢ao da ordem constitucional objetiva.

Em outros termos, o principio da subsidiariedade, na inexisténcia de
outro meio eficaz para sanar a lesdo, 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 lesao parece ser aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata.

No direito alemao, a Verfassungsbeschwerde (recurso constitucional)
estd 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 lesdo se recorresse a via ordinaria (Lei Organica do
Tribunal, § 90, II).

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

No caso brasileiro, o pleito a ser formulado pelos drgaos ou entes
legitimados dificilmente versard, pelo menos de forma direta, sobre a
protecao judicial efetiva de posigOes especificas por eles defendidas. A
excecao mais expressiva reside, talvez, na possibilidade de o Procurador-
Geral da Republica, como previsto expressamente no texto legal, ou
qualquer outro ente legitimado, propor a arguicao de descumprimento a
pedido de terceiro interessado, tendo em vista a protecao de situacgao
especifica.

Ainda assim, o ajuizamento da agdo e sua admissao estarao
vinculados, muito provavelmente, ao significado da solugao da
controvérsia para o ordenamento constitucional objetivo, e ndo a protegao
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judicial efetiva de uma situacao singular.

Desse modo, considerando o cardter 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 declaratoria de constitucionalidade ou,
ainda, a agdo direta por omissdo, ndao sera admissivel a arguicdo de
descumprimento.

Assim, é facil ver também que a féormula da relevancia do interesse
publico para justificar a admissao da arguicdo de descumprimento
(explicita no modelo alemao) estd 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 aplicagdo do principio do exaurimento das
instancias.

No caso, entendo altamente relevante a matéria constitucional ora
submetida ao Plendrio desta Corte, tendo em vista discutir questdes
atinentes ao principio federativo, mais explicitamente, as regras
estruturantes da organizagao politico-administrativa do Estado brasileiro
referentes a reparti¢ao constitucional de competéncias.

Parece estarmos diante de quadro em que se faz necessaria resposta
rapida e uniforme a respeito da matéria objeto destas acdes de controle
concentrado, para que se decida, de forma geral, definitiva e abstrata,
sobre a (in)constitucionalidade dos artigos 12, caput, e 32, caput, e § 1°, do
Decreto-Lei 204/1967 frente a Constituigao de 1946, ou sobre sua recepgao
pela Constituicao Federal de 1988, com os reflexos inerentes a exploracao
da atividade lotérica pelos Estados.

2 — Breve histdrico legislativo da exploracao de loterias no Brasil

Inicialmente, reputo oportuno fazer um breve apanhado da historia
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legislativa da exploracao das atividades lotéricas no ordenamento patrio.
A primeira legislagio 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, ndo sé a natureza de servigo publico dessas atividades, mas
também a possibilidade de exploragao tanto no plano federal quanto no
plano estadual.

Destaca-se que, desde essa primeira legislacdo geral, a exploragao
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 condi¢do expressa de se subordinarem
em tudo as disposigoes deste decreto, sob pena de rescisio de seus contratos, que
serd declarada pelo Governo Federal, independente de acdo direta e de
interpelacdo” (art. 18).

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

E curioso notar que, no mesmo ano dessa reforma que possibilitou a
exploracao de loterias pelo regime de concessao, foi editada a Lei de
Contravencgoes Penais (Decreto-Lei 3.688, de 3 de outubro de 1941). Esse
diploma, ainda vigente, definia como contravengao 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 exploragao das loterias com o sistema repressivo-penal. O
Decreto 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, com redacdo posteriormente
dada pela Lei 3.346, de 17.12.1957, passou a vincular a derrogagao penal a
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autorizagao direta da Unido ou, no caso dos Estados, a expedigao de um
decreto de ratificacao (art. 3°).

Esse delineamento geral da exploragao de loterias pelo Estado e pela
Uniado foi apenas parcialmente alterado em 1961 quando a Unido, por
forca do Decreto 50.954, de 1° de julho, optou por assumir diretamente a
exploracao da loteria federal, extinguindo a modalidade de concessao. O
servigo passou entao a ser desempenhado pelo Conselho Superior das
Caixas EconOmicas, em colaboracao com as Caixas Economicas Federais,
por intermédio da Administracao do Servi¢o da Loteria Federal (arts. 2° e
39).

Apos a instauragao 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 historico ao fixar, no seu art. 12 que “A exploragdo de loteria, como
derrogagio excepcional das normas do Direito Penal, constitui servico publico

exclusivo da Unido ndo suscetivel de concessio e so 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 contraditorio, quanto as loterias estaduais ja criadas. Ou seja, o
diploma previu verdadeira norma de transi¢do para manter as loterias

estaduais ja existentes, sem revogar in totum a legislacao pretérita:

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

§ 1° As loterias estaduais atualmente existentes nao
poderdao aumentar as suas emissOes ficando limitadas as
quantidades de bilhetes e séries em vigor na data da publicacado
déste Decreto-lei.

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

Art 33. No que nao colidir com os térmos do presente
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Decreto-lei, as loterias estaduais continuarao regidas pelo
Decreto-lei n® 6.259, de 10 de fevereiro de 1944.
Essa breve retomada historica permite-nos observar que, desde a

primeira consolidagao legislativa federal sobre a matéria, sempre foi

aceita juridicamente a convivéncia legal da exploracdo das loterias pela

Uniao e pelos Estados.
Como asseverado com clareza por CAIO TACITO, em parecer sobre a

matéria, “na vigéncia dessas sucessivas consolidacbes do direito federal,

sobrevive sempre o principio da convivéncia entre a loteria federal e as

loterias estaduais, apenas prescritos, quanto a estas, a limitagio da eficicia ao

seu territdrio e o requisito formal de ratificacdo, pela autoridade federal, em face
do regime de exploracio por concessiondrios” (TACITO, Caio. Loterias
Estaduais (criagao e regime juridico). Pareceres. Revista de Direito
Puablico, 1985, p. 76).

E de se notar que, mesmo quando a Unidao 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 delegacao.

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

O ponto de inflexao da matéria é saber se estava ao alcance do
legislador ordinario reverter a tradicao de exploragdo 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 servigco publico

Os embates sobre a natureza juridica das atividades lotéricas sao
tradicionalmente explorados na doutrina e na jurisprudéncia patria a
partir da dicotomia tradicional do Direito Econémico, que segrega o
regime das chamadas atividades economicas em sentido estrito daquele

7
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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 servigo pablico em sentido formal.

Como se sabe, ha poucos embates doutrinarios mais tortuosos no
Direito Publico do que o de delimitar com precisao o conceito de servigo
publico. O ceticismo em relagdo a simples possibilidade de se chegar a
uma conceituagdo é o que faz a doutrina preferir falar tdo somente de
uma “nogdo de servigo publico”. Dai porque ainda ressoa tdo atual e
precisa a licaio de BERNARD CHENOT de que “a definicdo do servigo publico é
o exemplo mais claro de uma dessas nogoes ditas fundamentais cujo contetido so
pode ser precisado em breves periodos de tempos e cujos contornos comegam a se
quebrar com as contradicoes das leis e das decisoes jurisprudenciais”
(BERNARD, Chenot. L'Existentialisme et le Droit. In: Revue francaise de
science politique, 3° année, n 1, 1953. p. 60).

Sabe-se que a Tradicdo da Escola de Bordeaux, do inicio do século
passado, ainda vinculava a identificagao dessas atividades a nocao de
interdependéncia social. A defini¢do classica de LEON DuGUIT
considerava como servigo publico “toda atividade cujo cumprimento deve ser
regulado, assegurado e fiscalizado pelos governantes, por ser indispensdvel a
realizagdo e ao desenvolvimento da interdependéncia social, e de tal natureza que
SO possa ser assegurado plenamente pela intervencdo da forca governante”
(traducao livre). (DUGUIT, Léon. Las transformaciones generales del
derecho. Buenos Aires: Heliasta, 2001, p. 36).

Essa perspectiva essencialista ainda parece exercer influéncia na
doutrina 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 ndo 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
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interdependéncia social.

A despeito da influéncia dessa nogao essencialista, porém, o Direito
Administrativo brasileiro contemporaneo herda, na sua literatura
majoritaria, as contribui¢des de GASTON JEZE 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 exploragdao econdmica.

Nas li¢des classicas de JEZE: “todas as vezes que se estd diante de um
servico publico propriamente dito, constata-se a existéncia de regras juridicas
especiais, que tém por objeto facilitar o funcionamento regular e continuo do
servico publico, de dar a mais rdpida e completa possivel satisfacio as
necessidades de interesse publico” (tradicao 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 nao é a avaliacdo subjetiva da relevancia

social da atividade, mas antes o prdprio regime juridico de direito

publico ou privado que lhe é correlato. Em outras palavras, o que
importa analisar € a defini¢dao legal e regulamentar que delimita o regime

juridico especial de direito publico (JEZE, Gaston. Les principes
généreaux du droit administratif. Paris: M. Giard e E., Briere, 1914, p.
247).

A influéncia da vertente formalista na conformacao de um conceito
brasileiro de servigo publico foi materializada, principalmente, na obra
classica do ex-ministro do Supremo Tribunal Federal THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI. Fortemente inspirado na obra de GASTON JEZE, o
insigne publicista brasileiro nao hesita em fixar que “o essencial no servigo
publico 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
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Bastos, 1964, p. 59).

No contexto da Constituicao Federal de 1988, a doutrina acolhe esse
posicionamento ao alinhavar que “nem todos os servigos publicos estdo
previstos na Constituicdo, podendo ser criados por lei novos servigos publicos que
instrumentalizem a realizagdo de finalidades cometidas pela Constituicdo aos
Entes da federacdo, 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 publicos ‘de
interesse local’ (art. 30, V)” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos
Servicos Publicos. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 249).

Transladando esse parametro para a discussao enfrentada nessas
acoes de controle abstrato é que a doutrina enquadra as loterias como
tipicas atividades de servico publico. Desde 1932, como visto, o legislador
ndo 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 € 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 posigio doutrindria prevalente, que no Brasil a atividade
de exploracio de loterias é qualificada desde muito tempo, e até o presente, como
servigo publico” (BARROSO, Luis Roberto. op. Cit., p. 264).

Um corolario do enquadramento da exploragao lotérica enquanto
servico publico é a possibilidade de o legislador autorizar a prestagao
deste servigo publico na modalidade indireta, por meio de concessao ou
permissao. Isso porque a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como
clausula genérica, no art. 175, que “incumbe ao Poder Piblico, na forma da
lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestagio de servicos puiblicos”.

Assim, desde que observado o principio da licitagao, é licito que o
legislador abra a possibilidade de exploracdo das loterias por meio de

10
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concessdao ou permissao. Esta opgdo, como visto, foi exercida pelo
legislador ordindrio na década de 1940, quando se passou a permitir a
exploracdo do servico de loteria a concessionarios de comprovada
idoneidade moral e financeira, nos termos do art. 22 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 opcdo legislativa brasileira em
qualificar a atividade lotérica desempenhada pelo Estado como
um servico publico, sem detrimento dos fundamentos
juspoliticos expostos anteriormente, € necessario perquirir se tal
atividade comportaria ser explorada indiretamente pelo Estado.
Com efeito, o ‘Poder Concedente’ da atividade lotérica pode
delegar sua execucao, total ou parcial, aos particulares, por
intermédio dos contratos de concessdao e permissao de servigos
publicos, na forma em que estao disciplinados na Lei Federal n®
8987/95. Se efetivamente se trata de ‘servigo publico’, os jogos
lotéricos porventura instituidos pelos Estados podem ser objeto
de delegacao contratual a empresas interessadas em sua
exploragao. Claro esta que, em virtude do disposto no caput do
art. 175 da Constituicao de 1988, esta delegagao havera de ser
precedida de processo licitatdrio, cujas regras sao aquelas
estipuladas pela Lei Federal n® 8987/95”. (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 sdao servicos publicos, o que cumpre investigar no
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presente julgamento € se o Decreto-Lei 204/1967, ao restringir a
exploracgdo de loterias a Unido, resultou, ou nao, em
inconstitucionalidade. Em outros termos: o _que discutimos é se a

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

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

A questdo ora apresentada ndo surgiu com o advento da
Constituicao Federal de 1988, uma vez que, ja sob a égide da antiga
Constituicao de 1946, vigente quando da edicao 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
prognosticos ou sorteios (art. 5%). Tampouco a Emenda Constitucional de
1969 previu a competéncia privativa da Unido sobre a matéria.
Reservavam-se aos Estados todos os poderes que, implicita ou
explicitamente, ndo lhes eram vedados pela Constituicao.

As ConstituigOes que se seguiram, de 1967 e a EC 1/69, mantiveram
previsdao semelhante, sem ressaltar eventual competéncia material da
Uniao para exploragao 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 discussdao, votacao e
promulgacao do projeto de Constituicao apresentado pelo entao
Presidente da Republica, HUMBERTO CASTELLO BRANCO, que culminou
com a Constitui¢ao 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 redagao:

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

(-..) § 2° Finda a convocagao extraordinaria e até a reuniao
ordindria 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
motivagao teve como objetivo a salvaguarda da integridade da vida social
e o impedimento do surgimento e proliferacido 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,
s0 sendo admitida para a redistribuicao de seus lucros com finalidade
social. Mencionou-se que todo individuo tem direito a saide e que é
dever do Estado assegurar esse direito e que os problemas de saude
constituem matéria de seguranca nacional.

Ressaltando a grave situacdo financeira das Santas Casas de
Misericérdia 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, ndo
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 relacdo a ordem constitucional anterior
quanto a ordem constitucional atual, € se houve violacao a competéncia
material dos Estados ao se restringir o servigo publico de loterias a
titularidade da Unido. Essa resposta, a meu ver, parece ser positiva.

Talvez nenhum texto juridico resplandeg¢a 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 tradigao federativa na nossa historia
republicana, 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
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e qualquer poder ou direito que lhes ndo for negado por clausula expressa ou
implicitamente  contida nas clausulas  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
licoes de classicos como JOAO BARBALHO UCHOA CAVALCANTI, que
assevera com clareza que:

“O plano da Constitui¢ao federal é o estabelecimento de
um governo geral, a cujo cargo ficam os negocios 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 declard-los inerentes
a Unido. Os demais poderes, que nao entram no nimero desses
assim separadas, evidentemente escapam a competéncia
federal, ficam todos com os Estados” (BARBALHO, Joao.
Constituicao 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 Uniao:

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 organizacdo dos servigos, a
criacdo de um drgao regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacao,
CONCessao ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdao sonora, e de sons e
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imagens;

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o
aproveitamento energético dos cursos de dgua, em articulagdao
com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;

C) a navegagao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura
aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os
limites de Estado ou Territorio;

e) os servigos de transporte rodovidrio interestadual e
internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

Aqui, a propdsito, abro um paréntese para aclarar uma das teses
trazidas pelos autores da ADPF e pela prépria Unido, na condi¢ao de
interessada. A rigor, o que estd em discussdo € saber se o texto
constitucional conferiu ou nao a Unido um regime de privilégio na
exploragdo do servico publico de loterias. Por isso, nao se revela
tecnicamente adequado o argumento trazido de que a Uniao nao teria
direito a exploragao das loterias porque ausente tal previsao no art. 177
do texto constitucional.

Como amplamente sabido da doutrina e da prépria jurisprudéncia
desta Corte, o art. 177 da Constituicao Federal de 1988 trata tao somente
do monopolio na exploracdo de atividades econdémicas em sentido
estrito e ndo do chamado regime de privilégio na exploracao de servigos
publicos. Logo, a rigor, a andlise 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 argumentacgao
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 semelhanga das atividades lotéricas, o
regime de privilégio em relagao aos servicos de correio e telégrafo sé foi

15
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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 prestacdo da atividade a Unido. Alids, tal inteligéncia
pode ser colhida da mera leitura da ementa do acérdao:

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. EMPRESA PUBLICA DE
CORREIOS E TELEGRAFOS. 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. ALEGAGCAO DE
AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 1¢, INCISO 1V; 59,
INCISO XIII, 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 LEI N.
6.538, QUE ESTABELECE SANGCAO, SE CONFIGURADA A
VIOLACAO DO PRIVILEGIO POSTAL DA UNIAO.
APLICACAO AS ATIVIDADES POSTAIS DESCRITAS NO
ARTIGO 9%, DA LEL

1. O servico postal --- conjunto de atividades que torna
possivel o envio de correspondéncia, ou objeto postal, de um
remetente para endereco final e determinado --- nao
consubstancia atividade econdmica em sentido estrito. Servico
postal € servigo publico.

2. A atividade econdmica em sentido amplo é género que
compreende duas espécies, o servigo publico e a atividade
econdmica em sentido estrito. Monopolio é de atividade
econdmica em sentido estrito, empreendida por agentes
econdmicos privados. A exclusividade da prestagaio dos
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servigos publicos é expressdo de uma situagdo de privilégio.
Monopdlio e privilégio sdo distintos entre si; ndo se os deve
confundir no ambito da linguagem juridica, qual ocorre no

vocabuldrio vulgar.

3. A Constituicao do Brasil confere a Unido, em carater
exclusivo, a exploracio 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
Administracdo Indireta da Unido, criada pelo decreto-lei n. 509,
de 10 de marco de 1.969.

5. E imprescindivel distinguirmos o regime de privilégio,
que diz com a prestagdo dos servigos publicos, do regime de
monopolio sob o qual, algumas vezes, a exploracao de
atividade econdmica em sentido estrito € empreendida pelo
Estado.

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

7. Os regimes juridicos sob o0s quais em regra sao
prestados os servigos publicos importam em que essa atividade
seja desenvolvida sob privilégio, inclusive, em regra, o da
exclusividade.

8. Argiliicdo de descumprimento de preceito fundamental
julgada improcedente por maioria. O Tribunal deu
interpretacdo conforme a Constituicdo ao artigo 42 da Lei n.
6.538 para restringir a sua aplicacdo as atividades postais
descritas no artigo 9° desse ato normativo.

(ADPF 46, Relator(a): MARCO AURELIO, Redator(a) p/
Acérdao: 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)

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
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Uniado a exploracdo ou ao menos o dever de manutencao das atividades
lotéricas. A resposta é absolutamente negativa.

Dentro dessa logica, o desvendamento da controvérsia em tela
perpassa somente verificar, tanto em relacdo ao texto constitucional
pretérito quanto em relagao 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 Constituicao de 1946. Seu texto continha
ainda a formula cldssica de que “aos Estados se reservam todos os poderes
que, implicita ou explicitamente, ndo lhes sejam vedados por esta Constituicido”
(art. 18, § 1°. Nao se continha nas atribui¢cdes da Unido qualquer
referéncia as atividades lotéricas.

A Constituicdo de 1967, posterior ao Decreto-Lei 204, também
manteve a légica, prevendo no seu art. 13, § 1°, que “cabem aos Estados
todos os poderes nio conferidos por esta Constituicio 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 ndo impede o funcionamento da loteria
estadual. Primeiro, porque nao atribui esse servico a Uniado,
com exclusividade. Segundo, porque nao proibe de forma
expressa, ou simplesmente implicita, a existéncia das loterias
estaduais. (...) Se a Unido pudesse, por lei ordinaria, tornar
exclusivo um servigo publico que a Constituigao nao proibe aos
Estados, a autonomia destes estaria reduzida a letra morta; a
legislagdo comum poderia aumentar desmedidamente a drea de
competéncia federal, estabelecendo a exclusividade da maioria
dos servicos publicos concorrentes ou de exclusividade
estadual". (TRIGUEIRO, Oswaldo. Loteria Estadual. Revista de
Direito Pablico n® 76, de 1985, p. 38-39).

Outra nao foi senao a fdrmula adotada pela Constitui¢ao Federal de
1988 ao dispor, no seu art. 25, § 1°, que “sdo reservadas aos Estados as
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competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo”. Sob o
palio da manutencdo tradicional dessa pedra de toque do
constitucionalismo republicano brasileiro, nao vejo como uma lei federal
possa restringir a competéncia material de exploracao de servigo publico
a determinado ente, sob pena de violagdo dos pilares do nosso
federalismo. Essa mesma conclusdo, 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
Constituicdo da Republica — ndo ha que se cogitar de
monopodlio federal sobre ele. Note-se que é despicienda
qualquer consideragdo sobre os motivos que possam ter
justificado a edicdo do Decreto-lei 204/67 - como se fazia
necessario a luz da ordem constitucional pretérita - de vez que,
presentemente, a legislacdo infraconstitucional simplesmente
nao esta autorizada a criar monopolios de atividades
econdmicas 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 duvidas que ndo pode uma legislacao

federal impor a qualquer ente federativo restricio a exploracdo 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
servico publico, por que, afinal, o repositério do Supremo Tribunal
Federal é permeado por decisdes em sentido contrario?

Aqui fixo talvez a principal contribui¢ao do presente voto: devemos
reconhecer que a jurisprudéncia do STF tem-se limitado nos ultimos anos
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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
¢ da Unido ou dos Estados. Estamos a discutir a competéncia
administrativa — material — de execucao de um servi¢co publico. Esse

distinguishing é a janela hermenéutica que nos permite revisitar o tema.

Nesse quadrante, ndo _se pode inferir do texto constitucional a
possibilidade de a Unido, por meio de legislacao infraconstitucional,
excluir outros Entes Federativos da exploracdo de atividade economica
(servico publico) autorizada pela préopria Constituicao.

Isso se da nao s6 porque tal realidade cria um desequilibrio em seu
proprio beneficio, ndo autorizado pelo art. 19, III, da Constitui¢ao Federal
de 1988, mas também em razao de a Constituicao nao lhe ter atribuido
essa autoridade.

Primeiro porque, como ja dito, a Constitui¢ao nao atribui a Uniao
essa exclusividade e, segundo, porque ndao proibiu expressa ou
implicitamente o funcionamento de loterias estaduais. Esse cendrio 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 Constituicdo, 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 sdao constitucionalmente
vetados ou que sdao 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
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recursos cuja destinagdo ¢, 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 comunitdria.

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 residual, sem amparo constitucional. Frise-se que, onde
houver competéncia estadual, seja para a prestacdo de servigo publico,
seja para exploracdo de atividade econdmica, ndo se admite a Unido
esvaziar essa competéncia, ao tornar criminosa atividade legitimada pela
propria Constituigao.

A situagdo anti-isonOmica se torna ainda mais patente quando,
compulsada 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 distingdes 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 texto constitucional a manutenc¢ao dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios existentes ao tempo da promulgacdo da
Constitui¢ao, ao passo que vedou a criagdo 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
inconstitucionalizacdo diante da mudanga 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 significagdo na ordem constitucional
vigente); a duas, o momento atual evidencia grave crise institucional que

afeta as receitas e, consequentemente, o equilibrio orcamentario dos
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Estados.

A implantacao ou retomada da exploracao desses servicos pelos
entes federados subnacionais constituirdo, portanto, importante fonte de
recursos para a superagao de contingéncias financeiras contemporaneas,
além de constituir, em tltima analise, importante refor¢o aos recursos da
seguridade social (Art. 195, III, da CF/88).

Assim, o siléncio normativo da Uniao apenas a beneficia, a0 manter
a destinagao exclusiva desses recursos ao ente federal, o que nao é
desejavel em termos federativos, quando tal situagao retira dos Estados

significativa fonte de receita.

5 - Impropriedade da colocacio do tema sob a otica da
competéncia legislativa

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

O STF, em reiteradas decisdes, de fato tem declarado a
inconstitucionalidade 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 edi¢cao da Sumula
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 proposito, precedentes desta Corte advindos de 14 (quatorze)
Estados federais sobre o tema: ADI 3.630/DF, Rel. Min. Edson Fachin, Dje
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. Sepulveda
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, Dje 28.9.2007; ADI 3.063/MA, Rel. Min. Cezar Peluso, Dj
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2.3.2007; ADI 3.147/P1, 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 legislagdes estaduais que
instituiam as loterias.

A primeira tese firmou-se no sentido de que a competéncia privativa
da Unido, prevista no art. 22, inciso XX, Constituicao Federal de 1988,
para legislar sobre sistemas de consorcios 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 Uniao
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 Uniao para estabelecer as diretrizes nacionais da
sua prestacao.

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 para legislar sobre sistemas de consércios
e_sorteios abarcaria a atividade lotérica. Destaco nesse ponto os

seguintes precedentes que colhem da expressao “sorteio” a proibi¢ao de
os Estados editarem legislagoes sobre atividades lotéricas:

“1. Acao direta de inconstitucionalidade: L. est. 11.348, de
17 de janeiro de 2000, do Estado de Santa Catarina, que dispoe
sobre servico de loterias e jogos de bingo: inconstitucionalidade
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formal declarada, por violagao 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
instituicao e a exploragao de loterias pelos Estados membros”.
(ADI 2.996, Relator SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno,
julgado em 10.8.2006, D] 29.9.2006 PP-00031 EMENT VOL-
02249-03 PP-00452 RT] 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 interpretacao que

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

“Na diccao da ilustrada maioria, entendimento em relagao 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 cldusula de competéncia, que,

inscrita no art. 22, XX, da Constituicdo da Republica,

atribui, ao tema dos “sorteios” (expressao 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 regulacdo 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,
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DJE 112 de 28.9.2007.)

Registre-se que hd 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, oh. cit.,, 32 vol,,
tomo I, p. 322/325), PINTO FERREIRA (FERREIRA, Pinto. Comentdrios a
Constituicao brasileira, vol. 6, 1994, p. 388/389) e CARLOS ARI SUNDFELD
(SUNDFELD, Carlos Ari. Loterias estaduais na Constituicao de 1988,
Revista de Direito Publico, vol. 91) defendem que, quando a
Constituicao fala em “consorcios e sorteios” nao estaria abarcando as
loterias.

Isso porque, na visao dos renomados juristas, a veiculacdo da
competéncia legislativa sobre consdrcios deveria ser interpretada dentro
da sistematica do texto constitucional que reservou também a Unido a
edicao de leis sobre o sistema monetario e sobre a matéria financeira. Por
todos, destaco a argumentacao de CARLOS ARI SUNDFELD sobre o tema:

“O interesse de o legislador federal regular tal matéria
(consorcios e sorteios) estd nos aspectos financeiros envolvidos.
A localizacdo (por assim dizer, geografica) do inciso XX, dentro
do art. 22, é neste particular, esclarecedora.

O inciso imediatamente anterior, de n® XIX, confere ao
legislador federal competéncia para dispor sobre 'sistemas de
poupanga, captagdo e garantia da poupanga 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 consorcios.

Destarte, a inten¢do do dispositivo nao foi a de atribuir a
Unido competéncia para legislar sobre as loterias, enquanto
atividades publicas de obtencdo de recursos nao tributarios
para o Estado". (SUNDFELD, Carlos Ari. Loterias estaduais na
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Constituicao de 1988, Revista de Direito Publico, vol. 91, p. 96).

A mim nao me parecem coerentes essas interpretagoes que extirpam
da competéncia legislativa da Unidao a matéria de loterias. Ainda que seja
possivel inferir do texto constitucional uma relagdao entre os sistemas de
consorcios e a regulacao financeiro-monetdria, creio que a expressao
“sorteios” tem realmente potencial amplo de abarcar o delineamento
geral da exploragao 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

exploracao material do servico pelos Estados. Basta lembrarmos que,
desde 1932, todas as consolidacdes normativas sobre loterias foram

veiculadas por lei federal e todas elas, sem excecao, expressamente
autorizavam a exploragao de loterias em ambito estadual.

Nessa matéria nao podemos cair na armadilha 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 Constituicio confere competéncia
privativa da Unido apenas para legislar sobre a matéria. Sendo a
competéncia prevista apenas formal, a esse dispositivo ndo se pode
conferir interpretacdo estendida para também gerar uma competéncia
material exclusiva do ente federativo, que nao consta do rol taxativo
previsto no art. 21 da Constitui¢do. 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
publico, e que o exercicio da atividade ndo constitua
monopolio, mas a regulamentacao desse exercicio, é, sem
davida, monopdlio da Unido. Isto é, desde que as atividades de
sorteio e consorcio sejam regulamentadas, as entidades
federativas podem exercé-las sob o governo da norma
proveniente da Uniao”. (ADI 2847, Relator(a): CARLOS
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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
Ldcia, no julgamento da RCL 13.411-AgR, Dje 28.4.2014, em que se
alegava violag¢do ao contetido 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 ndo permitiu nem liberou a exploracao 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 pretensdo da
Agravante, que, a pretexto de alegar contrariedade a Sumula
Vinculante n. 2, do Supremo Tribunal Federal, pretende a
liberagao da exploragao de atividade de bingos por meio desta
reclamacao”.

Portanto, o comando constitucional do art. 22, XX, afasta a
competéncia legislativa dos Estados-membros e do Distrito Federal, mas
ndo a competéncia material, executiva, de tal servigo ptblico.

Salienta-se, a proposito, que, no estudo das competéncias legislativas
federativas 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 constitucional ndo autoriza o entendimento de
que “ndo possa haver normas juridicas editadas por um ente da Federacdo com
reflexos na prestacio de servicos da competéncia de outra esfera federativa”
(ARAGAOQO, Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Ptuiblicos. Belo
Horizonte: Forum, 2017, p. 251).

Nesse sentido, o ilustre autor colaciona alguns exemplos:
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“o legislador municipal pode, por exemplo, no exercicio
de sua competéncia urbanistica, estabelecer que em
determinadas zonas da Cidade os fios das instalacdes dos
servigos publicos em geral deverao ser subterraneos e a Uniao,
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 Pablicos. Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 251).

Acrescento a esses exemplos a situacao dos servigos de agua e
esgoto. Embora a exploracdo do servico 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 Uniao 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 Unido edita diretrizes nacionais para o
saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico,
malgrado, repise-se o servigo publico seja de competéncia municipal.

No caso das loterias, a bem da verdade, ja existe uma legislacao
federal que disciplina a prestagao desses servigos no ambito dos estados.
E que, como ja referido diversas vezes neste voto, a tradicao legislativa
sempre caminhou no sentido de a consolida¢ao 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 monopdlio
ficticio da Unido, 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 s60 manteve as

lotéricas estaduais ja existentes como também previu que essas loterias
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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
térmos do presente Decreto-lei, as loterias estaduais continuardo regidas pelo
Decreto-lei n° 6.259, de 10 de fevereiro de 1944” .

Assim, a declaracio de nao recepcao do art. 1° do Decreto-Lei

204/1967 pela Constituicdo de 1988 ndo gera consequéncias maiores
além da simples extensao do regime juridico das loterias estaduais hoje
existentes aos Estados que tiveram a possibilidade de exploracao deste

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

legislagOes estaduais (ou municipais) que instituam loterias em seus
territérios tao somente veiculam competéncia material que lhes foi
franqueada pela Constituigao.

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

E licito concluir, portanto, que a competéncia da Uni&o para legislar
exclusivamente sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive loterias,
ndo obsta a competéncia material para a exploracdo dessas atividades
pelos entes estaduais ou municipais.

Por fim, nesse ponto, € preciso ressaltar: ndao proponho qualquer
superagao da Sumula Vinculante 2. Trata-se tdo somente de precisar o
alcance de seus termos, conforme os seus precedentes de suporte.

O enunciado da simula e os precedentes que a fundamentaram
expressamente 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
Stmula Vinculante 2, tal qual o art. 22, XX da CF/88, ndo trata da
competéncia material dos Estados de instituir loterias dentro das balizas
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federais, ainda que tal materializacdo 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 o0 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 acdérdao 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, I E XX. I. - A Legislacao sobre loterias ¢ da
competéncia da Unido: CF, art. 22, T e XX I -
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, DJ 26.11.2004 PP-00026 EMENT VOL-02174-01
PP-00112 RT] VOL 00192-02 PP-00575)

“(...) Tem-se, com a exploracao de loteria, derrogacao
excepcional de normas de Direito Penal. A competéncia
legislativa, por isso mesmo, é da Unido, na forma do que dispde
oart. 22,1, da Constituicao Federal. Nesse sentido, alias, o
decidido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI
1.169 MC/DF, relator o ministro Ilmar Galvao. Ademais, porque
as loterias estao abrangidas pela terminologia sorteios, segue-se
que a competéncia para legislar a respeito é da Unido:
CF/1988, art. 22, XX. (ADI 2.847, voto do rel. min.
Carlos  Velloso, P j. 5.8.2004, D]  26.11.2004)".
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“(...) A exploracao de loteria sera licita se expressamente
autorizada a sua explora¢ao por norma juridica especifica. Essa
norma especifica — e isso me parece evidente — é norma penal,
porque consubstancia uma isengdo a regra que define a
ilicitude. (...) Entdo, se apenas a Unido, e privativamente — para
comecar — a CF/1988 atribui competéncia para legislar
sobre matéria penal, apenas a Unido podera dispor a regra de
isencdo de que se cuida. (...) Portanto, nem a lei estadual, nem a
lei distrital, nem a lei municipal podem operar migragao, 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, D, j. 5.8.2004, DJ 26.11.2004).

Essa tese é construida a partir da interpretagdo histérica da Lei de
Contravengoes, cujo art. 51 estabelece como contravengao “promover ou
fazer extrair loteria, sem autorizacdo legal”, cominando a sanc¢ao de prisao
simples, de seis meses a dois anos, e multa, de cinco a dez contos de réis,
estendendo-se os efeitos da condenagao a perda dos moveis existentes no
local.

Em obra classica, JOSE DUARTE ja expunha com seu peculiar
didatismo que a proibicao dos jogos de azar assenta-se em tradi¢ao 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 cldssico de proibicao
(DUARTE, José. Comentarios a Lei das Contravencoes Penais, 1944, p.
489).

Com a devida vénia aos entendimentos contradrios, porém, penso
que nao se pode extrair da Lei de Contravengdoes Penais uma
interpretagao que torne toda e qualquer norma sobre loterias uma
legislagao penal. E que tal raciocinio, a meu ver, equivaleria a interpretar
de forma ampla a competéncia privativa da Uniao para legislar sobre
Direito Penal tao somente porque a exploragao de loteria foi considerada

contraven¢ao. Em outras palavras, estariamos a interpretar a Constitui¢ao
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conforme a lei.
Além disso, é importante esclarecer que, a rigor, a proibicao penal
contida na Lei de Contravencdes 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 exploragao de loterias “sem autorizacao legal”. Como
muito bem observado por GERALDO ATALIBA em parecer cldssico sobre a
matéria “a legislacdo erige a exploragdo do jogo em ilicito, salvo sua fiscalizagio
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 monopolio
de sua exploragio [pelo Poder Publico]” (ATALIBA, Geraldo. Possibilidade
juridica da exploracdo de loterias pelos Estados federados. Revista de
Direito Publico 78, 1985, p. 83).

Todavia, uma vez existente lei que comete a loteria a exploracao
Estatal, nao ha como se perpetuar interpretacao normativa que teria como
sujeito ativo da infragdo o proprio Ente Publico. Nas palavras mais uma
vez de GERALDO ATALIBA “a qualificagio de uma atividade como servico
publico ja exclui a concomitante qualificagio do ilicito”. (ATALIBA, Geraldo.
Possibilidade juridica da exploracido de loterias pelos Estados
federados. Revista de Direito Publico 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 nao parece compativel com uma interpretacao constitucional da

matéria.

6 - Da conformacao da legislacdo estadual questionada na ADI
4,986 com a Constituicao Federal.

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

haver disciplinamento estadual que supere o que previsto em ambito
federal. A esse proposito, exemplificativamente, o art. 32 da Lei 8.651, de

2007, do Mato Grosso é expresso em vincular suas proprias modalidades

aquelas das loterias federais:

“Art. 3° Sao modalidades de loterias federais em vigor
que poderao ser exploradas pela LEMAT no territério do

Estado de Mato Grosso:

I - LOTERIA DE NUMEROS: aquela em que sio
comercializados elementos sortedveis, cuja premiagao é
ofertada em espécie e/ou em bens e o sorteio efetuado tomando-
se por base resultados de extragdes lotéricas oficiais ou
extragOes realizadas por associagOes civis beneficentes ou
desportivas, aditadas pela LEMAT;

II - LOTERIA INSTANTANEA: aquela com sorteios
instantaneos realizados em elementos sorteaveis individuais
proprios, mediante a combinacdo de nameros ou simbolos para
a distribuigao de premiagao previamente estabelecida;

III - LOTERIA ESTADUAL CONVENCIONAL: aquela
com venda de elementos sortedveis previamente numerados,
cujo sorteio sera efetivado em datas prefixadas, para
distribuicdo aos acertadores de prémios antecipadamente
anunciados”.

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

Neste sentido, nao reconhe¢o em tais normas estaduais qualquer
macula de inconstitucionalidade.

7 — Conclusdes e Dispositivo

Por fim, retomo brevemente as principais premissas e conclusoes

deste voto, com o intuito de esclarecer a ratio decidendi:

(i) A exploracao de loterias ostenta natureza juridica de
servico publico (art. 175, caput, da CF/88), dada a existéncia de
previsao legal expressa;

(i1) Os arts. 1° e 32 do Decreto-Lei 204/1967, ao
estabelecerem a exclusividade da Unidao sobre a prestagao dos

servigos de loteria, nao foram recepcionados pela Constituicao
Federal de 1988, pois colidem frontalmente com o art. 25, § 1°,

da CF/88 ao esvaziarem a competéncia constitucional

subsidiaria dos Estados-membros para a prestagao de servigos
publicos que ndo foram expressamente reservados pelo texto
constitucional a exploracao pela Unido (art. 21 da CF/88);

(ii1) A_competéncia privativa da Unido para legislar sobre

sistemas de consorcios e sorteios (art. 22, inciso XX, da CF/88)
nao preclui a competéncia material dos Estados para explorar
as atividades lotéricas nem a competéncia regulamentar dessa
exploragao. Por esse motivo, a Sumula Vinculante 2 nao 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 legislaces estaduais instituidoras
de loterias, seja via lei estadual ou por meio de decreto, devem
simplesmente viabilizar o exercicio de sua competéncia

material de instituicio de servico publico titularizado pelo
Estado-membro, de modo que somente a Unido pode definir as
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modalidades de atividades lotéricas passiveis de exploragao
pelos Estados.

Forte nessas razoes, julgo procedentes as ADPFs 492 e 493, para
declarar nao recepcionados pela Constituicao 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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VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Boa tarde,
Presidente. Cumprimento a Ministra Carmen, a Ministra Rosa, todos os
Ministros, em especial o eminente Ministro-Relator, Ministro Gilmar
Mendes. Quero também cumprimentar os advogados que fizeram
sustentacbes orais, Dr. Emerson e Dr. Mario Eduardo; e o nosso
Advogado-Geral da Uniao, Professor José Levy.

Presidente, pretendo ser extremamente sintético.

Em relacdo ao cabimento - principio da subsidiariedade -,
acompanho integralmente o eminente Ministro-Relator, Ministro Gilmar
Mendes.

Da mesma forma, Presidente, entendo - e assim coloco a discussao
do assunto - estarmos discutindo a divisao de competéncias legislativas e
administrativas entre os entes federativos.

Nos ultimos dois anos, dois anos e meio, o Supremo Tribunal
Federal vem dando uma nova roupagem, estendendo uma nova visao a
essa divisao de competéncias, para que haja, cada vez mais, eu diria, uma
igualdade federativa

Nos temos - isso € histdrico - extremo centralismo por parte da
Uniao. Estamos avalizando, caso a caso, a questdao do consumidor - cada
vez mais , uma possibilidade de concorréncia em relacdo aos estados-
membros -, a propria questdo de seguranca publica. Recentemente
acompanhei o eminente Ministro Edson Fachin em uma ADI relacionada
a consumidores e seguranca publica, a questao de aparelhos de seguranca
em bancos, sempre sob uma andlise federativa dos dispositivos
constitucionais.

Na presente questdao, o que se discute - e o voto do eminente
Ministro-Relator, Ministro Gilmar Mendes, foi extremamente detalhado,
e, eu diria feliz, ao fazer essa separacdo - € se a possibilidade de
exploracao de loterias pelos estados, municipios e entes federativos

estaria ou nao abrangida pela competéncia legislativa da Uniao, que é
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privativa para normatizar o assunto (art. 22, X). Essa é a questao de
fundo. Ninguém discute, nestas a¢des, pelo menos até o momento, que a
competéncia legislativa para normatizar, disciplinar, regulamentar, o
sistema de loterias, nos termos da Sumula Vinculante 2, é privativa da
Uniao.

O que se discute é se, dentro dessa competéncia legislativa, estaria
também implicitamente previsto que s6 a Unido pode exercer a
competéncia administrativa de exploragao.

Essa distingao feita pelo eminente Relator me parece extremamente
feliz por possibilitar uma discussdao mais aprofundada. Concordo com o
eminente Ministro-Relator que ha necessidade dessa distingao entre
competéncia legislativa do ente federativo Unido, que é privativa, e uma
eventual competéncia administrativa para exploragao.

Cito aqui como exemplo - a titulo s6 de comparacdo - o art. 22, II,
que também prevé como competéncia privativa da Uniao legislar sobre
desapropriagao. Mas ninguém discute que municipios e estados também
podem desapropriar. Uma coisa é a competéncia legislativa, outra é a
competéncia administrativa. Agora, obviamente, a Unido e os estados
devem desapropriar, nos termos da legislacao federal.

Da mesma forma, aqui, parece-me que ndo ha competéncia
administrativa privativa da Unido para exploragao das loterias. Ha para
legislar, ndo ha para explorar. Tampouco vislumbro qualquer proibicao
ou restricdo constitucional aos estados-membros para a realizagao dessa
exploracao, desde que sigam os parametros estabelecidos pela legislacao
federal.

O que a Constituicdao estabelece, de forma absolutamente clara, a
meu ver? A Constituigao estabelece que é plenamente licito o sistema de
loterias. Ai ndo ha davida, € o art. 22, XX, com a interpretacdo dada pelo
Supremo Tribunal Federal, na Simula Vinculante 2, que estabelece que
sistema de consdrcios, sorteios e loterias ¢é licito. Nao ha nenhuma
ilegalidade ou inconstitucionalidade nessa exploragao, tanto que a
Constitui¢ao preve, no art. 22: "Uniao, legisle; nao esta proibido esse tipo
de sistema de loterias no Brasil, mas vocé deve legislar".
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A Constituicdo prevé que a competéncia ¢ privativa da Unido, mas
nada mais do que isso. Nao prevé, a meu ver, com todo o respeito as
posi¢Oes em contrdrio, em momento algum, exclusividade na exploracao
pela Unido. Nao prevé, o que me parece mais grave ainda, a possibilidade
de alguns estados manterem essas loterias, em virtude de ordenamentos
juridicos passados, enquanto outros estao absolutamente proibidos.

A Constituicao diz: é possivel o sistema de consdrcios, sorteios e
loterias e quem deve normatizar, quem deve regulamentar, ¢ a Unido.
Nao diz mais nada. A existéncia desse sistema de consoOrcios, sorteios e
loterias é licita e deve ser regulamentada pela Uniao.

Indago: seria possivel que a Unido, ao exercer sua competéncia
legislativa para a matéria, destinasse a exploracdo somente para si? Ou
ainda: se a Unido estabelecesse "s6 eu posso”, e alguns estados ja tivessem
antes essa possibilidade, essa preferéncia administrativa, eventualmente
criada pela Unido com base em sua competéncia privativa legislativa,
seria constitucional? Parece-me que a resposta é negativa.

Entendo que, por nado existir expressa vedagao aos estados e
municipios, a Unido ndo poderia - nos termos do art. 19, III, da
Constitui¢ao, que consagra uma das importantes vedagoes federativas -,
ao exercer sua competéncia legislativa privativa, criar distingdes ou
preferéncias entre Unido e estados, entre Unido, estados e municipios ou
entre estados diversos.

Esse é o texto expresso, esse é o texto que o art. 19, III, estabelece:

"Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

()

III - criar distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre

si.

O poder de regulamentar, via legislacdo federal, o sistema de
loterias, € privativo da Unido. SO que o exercicio desse poder de
regulamentar legislativamente deve ser observado com absoluto respeito
as regras do federalismo, que nao estabelecem competéncia
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administrativa exclusiva da Unido para essa exploragao e com absoluto
respeito as vedagOes federativas - que nao permitem que qualquer dos
entes federais - ndo sé a Unido -, no exercicio de suas competéncias,
possam estabelecer preferéncias ou distingdes entre os entes federativos.

O que a Uniao esta fazendo é exatamente isso. A Unido, no exercicio
de sua competéncia legislativa, que é exatamente regulamentar sistema
de loterias, guarda para si, com exclusividade, a possibilidade de
exploracao.

Poderia em caso de desapropria¢dao, também um dos incisos do art.
22? "Olha, jA4 que eu legislo sobre desapropriagdo, s6 eu posso
desapropriar'?

A Uniao, no exercicio de sua competéncia legislativa privativa, a
meu ver, esta avangando no exercicio de uma competéncia administrativa
comum aos entes federativos de exploracao desse servigo publico. Aqui,
concordo, também, com o eminente Ministro-Relator sobre a natureza
juridica dessa exploracdo.

Podemos gostar ou nao de loterias, mas a Constitui¢do e o proprio
Supremo, ao analisar a Simula Vinculante 2, autorizou que haja um
sistema de loterias. Sistema, este, que deve ser regulamentado pela Uniao.
Regulamentado, mas ndo explorado de forma tnica e exclusiva.

Em outras palavras, aqui, Senhor Presidente, quem tem o poder, o
verdadeiro poder de regulamentar, de estabelecer todo o sistema de
loterias € a Unido, competéncia privativa. Ao estabelecer isso, quem pode
explorar nao é s6 a Unido. Os estados e municipios podem, desde que
observem estritamente a normatizacao federal. E isso que faz sentido, a
meu ver, ao interpretarmos, de forma diversa, como devem ser realizadas
as competéncias legislativas, de wum lado, e as competéncias
administrativas, do outro lado. Nao poderiamos cercear ou permitir,
porque isso seria extremamente perigoso, que a Unido, no exercicio de
suas competéncias legislativas privativas, pudesse comegar a cercear as
competéncias administrativas dos outros entes federativos.

Quem respeitar a legislagao federal pode exercer - desde que nao
haja, como, no caso, ndo hd4, expressa vedagdo constitucional - sua
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competéncia administrativa, desde que, repito, observe estritamente o
que disciplina a legislacao federal.

Presidente, com essas consideracbes e me pautando, também, nas
consideragOes feitas pelo eminente Ministro-Relator, principalmente na
separagao entre competéncia privativa para legislar e competéncia
administrativa para exploracdo das atividades lotéricas, acompanho
integralmente o eminente Ministro-Relator, julgando procedente as ADPF
492 e 493, no sentido de declarar nao recepcionados pela Constituicao
Federal de 1988 os arts. 1° e 32, caput, § 1°, do Decreto-Lei n® 204/67, e
julgando improcedente a ADI 4.986.

Eo voto, Senhor Presidente.
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ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhor Presidente,
eminente Ministro Luiz Fux, saido Vossa Exceléncia, as eminentes
Ministras Carmen Lucia e Rosa Weber, todos os eminentes Pares, o
Senhor Vice-Procurador-Geral da Republica, Doutor Humberto Jacques
de Medeiros, e os ilustres Advogados que acompanham esta sessao.

Principio, Senhor Presidente, saudando o eminente Ministro-
Relator, Ministro Gilmar Mendes, bem como o eminente Ministro
Alexandre de Moraes, que vem de proferir seu voto acompanhando o
Relator.

Eu tenho um voto alongado que nao irei expor, Senhor Presidente,
eis que verifico que Sua Exceléncia o eminente Ministro-Relator me
permite fazer uma sintese, pois Sua Exceléncia concluiu ndo reconhecer
nas normas estaduais macula de inconstitucionalidade. E por isso julgou
procedentes as ADPFs 492 e 493, declarando nao recepcionados aqueles
dispositivos do Decreto-Lei de 67, e julgou improcedentes os pedidos da
ADI 4.986.

Irei juntar declaracao de voto e estou assentando, Senhor Presidente,
de saida, a plena cognoscibilidade das agdes, nomeadamente das
arguicdes de descumprimento de preceito fundamental, e, no mérito,
também eu entendo assistir razao as requerentes de ambas as arguicoes
por compreender que a validade do Decreto-Lei 204, de 1967, nao resiste
a filtragem constitucional que ¢ insculpida na Constituicao de 1988 e a
reorientacdo democratica e principiologica do federalismo brasileiro apos
1988.

Alids, este Tribunal sempre teve, esta tendo e continuara a ter um
encontro permanentemente marcado com normas precedentes a
Constituicdo de 1988 e a respectiva filtragem constitucional, ndo apenas
nesta area que estamos a examinar hoje, mas em outras areas, como na
ambiéncia da educacgao, das universidades federais e assim por diante.

No que concerne a Acao Direta de Inconstitucionalidade 4.986,
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também entendo que, com a devida vénia das compreensoes em sentido
diverso, os pedidos formulados pela Procuradoria-Geral da Reptblica sao
improcedentes, porquanto as normas estaduais impugnadas nao
possuem o carater origindrio e inovador que caracterizaria a usurpagao
de competéncia.

A questao central estd em reconhecer a plena higidez da Simula
Vinculante 2, que tratou da atribuicao ou da competéncia legislativa, e
destacar, distinguir dai a competéncia material dos estados de instituir
loterias dentro das balizas da legislacao federal. O tema remete ao
federalismo. Na declaragdo de voto me reporto a reflexdao alongada que
fiz em voto na ADPF 109 sobre a matéria, sobre o sentido de coordenacao
que esta nesse agir coletivo do federalismo cooperativo.

E por isso também eu concluo por ndo enxergar antinomia entre a
Samula Vinculante 2 e a compreensao desse espago sobre o regime
administrativo da exploragao da atividade econdmica por parte dos
estados-membros.

Como foi dito pelo eminente Ministro-Relator, também eu entendo
que aqui nao ha superagao de jurisprudéncia, ndo ha o que se denomina
de overruling do enunciado da Simula Vinculante 2. O que ha apenas é
uma distingao, e a sintese feita pelo Ministro Alexandre de Moraes foi
cirurgicamente adequada, em meu modo de ver, para distinguir as duas
naturezas de atribuigbes ou de competéncias e respondendo
afirmativamente a possibilidade de os estados-membros de explorarem as
atividades atinentes as loterias. Eis que essa atividade, em nenhum lugar
da Constituicao, tem ela inscrita como monopdlio da Unido. Ha a
competéncia privativa da Unido para legislar, mas ndao ha monopdlio da
Uniado nesta matéria.

Portanto, colho o magistério de muitos autores - o Ministro Gilmar
Mendes citou uma biblioteca respeitavel de autores na matéria. Eu
permito-me, de algum modo, também reiterar e acrescer o nome, sempre
lembrado, da Professora Anna Candida da Cunha Ferraz, que examinou
esse tema quando tratou, ja em 1989, da matéria das competéncias a luz
da nova Constitui¢ao do Estado de Sao Paulo.
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Cito no voto e reitero também que essa técnica de distincao de
competéncia nao é desconhecida, ou seja, separar a competéncia
legislativa da competéncia administrativa. Isto nao se desconhece no
desenho normativo, como esta, entre outras obras, também nos estudos
da professora Fernanda Dias Menezes de Almeida.

E, portanto, Senhor Presidente, juntarei declara¢ao de voto e também
estou acompanhando integralmente o eminente Ministro-Relator .

E como voto.
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30/09/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986 MATO GROSSO

VOTO-VOGAL

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN:

1. Acolho o bem lancado do relatorio do e. Ministro Gilmar Mendes.

Rememoro que se trata do julgamento conjunto de duas arguicoes
de preceito fundamental e uma agao direta de inconstitucionalidade
atinentes a regulacao do servigo publico de loterias.

As ADPFs pretendem ver declarada a nao-recepgao, pelo novel
ordenamento constitucional, de dispositivos do Decreto-Lei n® 204, de 27
de fevereiro de 1967. Eis o teor dos artigos impugnados:

Art. 1° A exploracdo de loteria, como
derrogacao excepcional das normas do Direito Penal,
constitui servico publico exclusivo da Unido nao
suscetivel de concessdao e sO sera permitida nos
termos do presente Decreto-lei.

()

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

§ 1° As loterias estaduais atualmente existentes
ndo poderdo aumentar as suas emissdes ficando
limitadas as quantidades de bilhetes e séries em
vigor na data da publicacao déste Decreto-lei.

Os argumentos manejados pelas partes Requerentes podem ser
organizados em trés nucleos de sentido. Em primeiro lugar, alega-se que
o Decreto-Lei 204/1967 viola o pacto federativo ao limitar as loterias a
condicao de servigo publico exclusivo da Unido. Este raciocinio abrange
nao somente as ideias de autonomia e isonomia entre os entes federados,
mas também a salvaguarda de um nucleo residual de competéncias
deixadas aos Estados, na forma do art. 25, § 1%, da CRFB/88.

Em segundo lugar, argumenta-se que a Constituicdo da Republica
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previu um principio de vedacdao aos monopdlios nao expressamente
enumerados em seu texto. Conclui-se, portanto, que a natureza
infraconstitucional do Decreto-Lei 204/1967 seria insuficiente para
justificar pratica monopolistica.

Por fim, e sempre segundo os Requerentes, as normas impugnadas
importariam em decréscimo da eficiéncia na prestagao do servigo publico
de loterias, uma vez que os Estados seriam compelidos, pelo art. 32, §1°
do decreto vergastado, a administrar suas operagdes em nivel subotimo,
isto €, limitados pelos numeros de bilhetes e séries existentes em 1967.

A Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.986, proposta pelo
Procurador = Geral da  Republica, visa a declaragio de
inconstitucionalidade dos artigos 1° a 10 da Lei n® 8.651/2007, bem como
contra os Decretos 273/2011 (alterado pelo Decreto 346/2011), 784/2011 e
918/2011, todos do Estado de Mato Grosso. Estes dispositivos tratam da
reativacao da Loteria do Estado do Mato Grosso (LEMAT) e regulam sua
estrutura administrativo-organizacional.

Era o que se tinha a rememorar.

2. Principio por assentar a plena cognoscibilidade da agao,
reconhecendo os requerentes como partes legitimas para a deflagracao do
processo de controle concentrado de constitucionalidade.

Reconheco, igualmente, a reunido dos pressupostos constitucionais
para a propositura de arguicao de preceito fundamental, nos termos do
art. 1%, I da Lei 9.882/1999, uma vez que o objeto da agdo corresponde a
ato normativo federal anterior a Constitui¢cao da Republica.

No mérito, entendo que assiste razdo as requerentes de ambas as
arguicOes de preceito fundamental, por compreender que a validade do
Decreto-Lei 204/1967 nao resiste a reorientacao democratica e
principiologica do federalismo brasileiro p6s-1988.

No que concerne a ADI 4.986, entendo serem os pedidos do
Procurador-Geral da Republica improcedentes, porquanto as normas
estaduais impugnadas nao possuem o carater originario e inovador que
caracterizaria a usurpagao de competéncia privativa da Uniao.

3. Os grandes estudos consagrados ao federalismo no Brasil sempre
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consignaram que, a partir do ano de 1964, inicia-se um processo de
regressao democratica que coincide com um movimento de centralizacao
do Estado brasileiro. E o que aponta, em trabalho monografico, o e.
Ministro Ricardo Lewandowski:
“A centralizacdo do sistema federativo
brasileiro atingiu, sem davida, o seu apice apds 1964,
notadamente depois da edi¢ao da Constituicao de
1967, cujos preceitos, neste particular, foram
basicamente reproduzidos na Carta de 1969. De fato,
o Estado brasileiro, em que pese a retorica liberal dos
militares que se sucederam no poder, caracterizou-
se, a partir de entdo, por uma ingeréncia crescente
nos campos econdmico e social, levada a efeito, de
forma predominante, por meio da Unido, que restou
aquinhoada com grande parte das competéncias
conferidas aos Estados-membros, os quais viram
reduzidos, de forma drastica, os seus poderes
residuais” (LEWANDOWSKI, E.R. Pressupostos
materiais e formais da intervencao federal no
Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018).

Se este contexto, por si s6, ndo é obviamente suficiente para aluir a
higidez normativa do referido Decreto-Lei, é preciso té-lo em conta para
bem compreender a mudanga de centro de gravidade representada pelo
federalismo cooperativo da Constituicao de 1988. Em meu voto na ADPF
109/SP, desenvolvi as premissas que também aqui guiardo minha
compreensao:

“Impende, nada obstante, abrir as portas da
hermenéutica constitucional a contemporaneidade.
Ha inegaveis diferengas entre o federalismo da
Constituicao de 1988 e o das que a antecederam. A
primeira e talvez uma das mais fundamentais
inovagbes foi a elevacdo do municipio a ente
federativo. Como consequéncia da maior autonomia
outorgada pela Carta, também se previu aos
municipios um conjunto de competéncias préprias.
Assim, além da distribuicio expressa de

3
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competéncias e da competéncia concorrente,
técnicas previstas tanto pela Constituicio de 1946,
quanto pela Constituicio de 1967, o atual Texto
previu competéncias residuais (para os Estados) e
locais (para os municipios), competéncias comuns e
competéncias complementares extensiveis aos
municipios (art. 30, I, da Constituicao Federal). O
conjunto de novos entes e de novas formas de
reparticio dos poderes tem promovido relacoes de
cooperacio e coordenacio entre o0s entes
federativos, processo que a doutrina chamou de
federalismo cooperativo. Se, de um lado, a Corte
manteve a jurisprudéncia que aplicava sobre a
extensao do federalismo brasileiro, de outro, nao
pode ainda explorar todas as inovagOes previstas
pela Constituicdo de 1988” (ADPF 109/SP, Rel.
Ministro Edson Fachin, Pleno, DJE 01/02/2019).

A andlise do presente caso ¢ indissociavel desta evolugao
principiologica que passa a homenagear a inexisténcia de hierarquias de
jure e de facto entre os entes federados. Por federalismo cooperativo deve-
se entender o desenho de um espaco institucional no qual Uniao, Estados
e Municipios coordenam suas agdes na forma da reparticio de
competéncias constitucionais. Em outras palavras, a Constituicao da
Republica ndao ¢é limite da autonomia, sendo antes condicao de
possibilidade do agir coletivo.

Feitas essas consideragbes, a atencdo do interprete deve
imediatamente se dirigir, quanto a matéria, ao regime de particao de
competéncias inaugurado pelo texto constitucional. Verifica-se desde logo
que, em sua literalidade, o art. 22, XX inscreve, entre as competéncias
legislativas privativas da Unido, aquilo que denominou “sistemas de
consorcio e sorteios”.

Em que pese intensa controvérsia académica e jurisprudencial ao
redor do conteddo semantico da expressdao, a Corte cristalizou o
entendimento segundo o qual a palavra “sorteios” designaria um rol

amplo de jogos de azar que abrange atividades como bingo e loterias (cf.,

4
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neste sentido, ADI 2.847/DF, Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, D]J
26/11/2004; ADI 3.147/PI, Rel. Min. Carlos Britto, D] 1404/2004; ADI
2.996/SC, Pleno, Relator Min. Sepulveda Pertence, D] 29/09/2006; ADI
3.183/MS, Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ 20/10/2006; ADI 3.277/PB,
Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 22/02/2007).

Quando do julgamento da ADI 2.995/PE, o e. Ministro Celso de
Mello, relator da acao, fez assentar que:

“A cldusula de competéncia inscrita no art. 22,
XX, da Constituicao da Republica atribui maximo
coeficiente de federalidade do tema dos “sorteios”
(expressao que abrange os jogos de azar, as loterias e
similares), em ordem a afastar, nessa especifica
matéria, a possibilidade constitucional de legitima
regulacdo normativa, ainda que concorrente, por
parte dos Estados-membros, do Distrito Federal ou
dos Municipios. Nao assiste, ao Estado-membro,
bem assim ao Distrito Federal, competéncia para
legislar, por autoridade propria, sobre qualquer
modalidade de loteria ou de servigos lotéricos” (ADI
2.995/PE, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
28/09/2007).

Para assegurar a autoridade de seus precedentes e dar maior eficicia
a interpretacao do art. 22, XX da CRFB/88 ali colimada, o Supremo
Tribunal Federal editou, no ano de 2007, a Simula Vinculante n® 2, cujo
teor se transcreve a seguir: “E inconstitucional a lei ou ato normativo
estadual ou distrital que disponha sobre sistemas de consdrcios e sorteios,
inclusive bingos e loterias”.

Afastou-se, assim, respeitavel tradi¢ao doutrindria que entendia ser
perfeitamente compativel a disciplina da reparticdo de competéncias
constitucionais na matéria com a existéncia de loterias estaduais. Por
todos, cito o estudo preparado pelo e. Ministro Luis Roberto Barroso:

“Os termos consorcio e sorteio sao de utilizacao
antiga no direito brasileiro, empregados na legislacao
ordindria ha mais de trinta anos. No conteado de um
e de outro jamais esteve abrigado ou se pretendeu
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incluir a atividade ou servigo lotérico. (...) Nenhuma
relagao, portanto, com a exploragao de loterias pelo
Poder Publico. (...) Deste modo, o sentido habitual
com que a expressdo “sistemas de consorcios e
sorteios” é utilizada no direito brasileiro - tanto em
sede legislativa como em sede doutrindria - nao se
refere a atividade de exploragao de loterias. Atente-
se para o fato de que o intérprete deve fiar-se no
pressuposto de que, quando a nova Constitui¢ao
mantém em algum dispositivo a mesma linguagem
vigente no regime anterior, presume-se que nao
desejou alterar a interpretacdo que entdo se conferia
ao preceito. (...) Veja-se, entdo: quando o constituinte
se referiu a uma das modalidades lotéricas, utilizou a
expressao “concurso de prognosticos”, consignada
no art. 195, inciso III. Previu-se neste dispositivo que
uma das fontes de custeio da seguridade social no
pais seriam os concursos de progndsticos, definidos
pela legislagdo ordindria como modalidade de
loteria” (BARROSO, L.R. Loteria. Competéncia
Estadual. Bingo. Revista de Direito Administrativo,
v. 220, p. 262-277, 2000).
Sob este pano de fundo normativo € que se pergunta se os arts. 1° e
32, caput e §1°, do Decreto-Lei 204/207, afiguram-se constitucionais.
Entendo haver uma antinomia apenas aparente entre o contetdo da
Stimula Vinculante n® 2 e o0 argumento em prol da inconstitucionalidade
dos acima referidos dispositivos. Isto se d4, em verdade, porque o
paradigma sumulado, a despeito de fixar a competéncia exclusiva da
Unido para legislar sobre loterias, ndo aborda o regime administrativo de
exploracao da atividade econdmica por parte dos Estados-membros. Essa
discussao foi reconstruida pelo e. Ministro Cezar Peluso, que, citando as
informacg0es prestadas pela e. Ministra Ellen Gracie no bojo da ADPF 128,
ponderou:
“Bem asseverou a Min. ELLEN GRACIE, ao

prestar informacgOes, que “as varias decisOes desta
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Casa, todas prolatadas em agoes diretas de
inconstitucionalidade, que embasaram a edicao da
Stimula Vinculante n® 2 trataram tao-somente, (1) da
caracterizacdo das atividades de bingos e loterias
como espécies de sistemas de consorcios e sorteios,
bem como (2) do reconhecimento da competéncia
privativa da Unidao para desempenhar a atividade
legiferante sobre esse tema” (fls. 227). Nas agOes
diretas que serviram de inspira¢ao ao enunciado da
sumula vinculante n® 2, nada se definiu sobre o
regime de exploracdao dos servigos lotéricos pelos
Estados, de sorte que “o debate desse assunto, de
maneira inaugural, no procedimento de edig¢ao da
Samula ora em andlise representaria manifesta
extrapolacao dos limites tracados pelos julgamentos
que a fundamentaram” (fls. 227).” (ADPF/DF, Rel.
Min. Cezar Peluso, DJe 22/04/2008).

Conclui-se que as agOes ora julgadas nos impelem a definir aquilo
que havia sido deixado em aberto na jurisprudéncia que fundamentou a
edi¢ao da Sumula Vinculante n® 2, a saber, a outorga constitucional de
competéncia para explorar os jogos de natureza lotérica.

Nestes termos, entendo que a declaracao de inconstitucionalidade
do art. 1° e do caput e §1° do art. 32 do Decreto-Lei 204/207 nao exige
qualquer tipo de superacao ou overruling da jurisprudéncia do Tribunal.
Procede-se, apenas a aplicagdo de uma técnica de distingao.

Qual deve ser, entdo, a estrutura deste distinguo? Serd necessario
inquirir se, para além da atribuicdo de competéncia legislativa privativa
da Uniao que ressai da inteligéncia conjunta do art. 22, XX da CRFB/1988
e da Samula Vinculante n® 2, haveria uma competéncia material ou
administrativa, conferida aos Estados, para a execucao de atos tipicos do
Poder Executivo tendentes a exploracdo de loterias.

Parece-me que a resposta a este questionamento deve ser positiva.

As competéncias materiais ou administrativas, a despeito da
variacao terminoldgica que a doutrina a elas atribui, designa um rol
amplo de competéncias que excedem a atividade legislativa em sentido

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 2BF3-8806-EE12-44FE e senha 6992-B465-32A4-9686



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 61 de 88

ADI 4986 / MT

estrito. Raul Machado Horta, por exemplo, sugeria examina-las a partir
de uma especificacio dos poderes materiais conferidos
constitucionalmente a Uniao, assim listando-os:
“Poderes Soberanos — Poderes de Defesa do
Estado e da Estrutura Federal — Poderes de
Administracao e Fiscaliza¢ao Econdmico-Financeira -
Poderes de Planejamento e Desenvolvimento —
Poderes de Comunicacdo, Telecomunicacdo e
Transportes — Poderes de Policia e Seguranga
Federais — Poderes de organizagdo — Poderes de
atividade nuclear e monopolizacio de minérios
nucleares e seus derivados — Poder de Anistiar —
Poder de Regular” (HORTA, Raul Machado.
Organizacio Constitucional do Federalismo.
Revista da Faculdade de Direito da UFMG, v. 28-29,
1988).

Entretanto, ressalvava o constitucionalista mineiro, esse plano de
atribui¢oes é marcado por uma abertura material, uma vez que o art. 25, §
1° da CRFB/1988 deixa aos Estados-membros autonomia para exercer os
poderes a eles nao vedados constitucionalmente. Arremata o prof. Raul

Machado Horta:

“O quinto plano da reparticao de competéncia
corresponde ao da atribui¢ao aos Estados de duplo
poder: o de organizagdo prdpria, no exercicio da
autonomia constitucional, e o dos poderes
reservados e ndo vedados pela Constitui¢do Federal
(Art. 25 e paragr. 1°). A Constituicdo de 1988
restaurou as linhas fundamentais do federalismo
constitucional brasileiro, assegurando o convivio
entre o poder de organizacdo dos Estados e os
poderes da Federacdo, de modo a nao sufocar a
autonomia constitucional na pura transplantacao
normativa de regras da Constituicdo Federal e
extinguir os poderes reservados na preordenacao
compulsdria da Constituicdo Total” (HORTA, Raul
Machado.  Organizacdo  Constitucional do
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Federalismo. Revista da Faculdade de Direito da
UFMG, v. 28-29, 1988).

Da leitura do art. 21 da Constituicado da Republica, onde estao
assentadas as competéncias materiais exclusivas da Unido, nao se extrai
qualquer referéncia ao poder administrativo de gestdo privativa das
atividades lotéricas. A rigor, nenhum dispositivo do texto constitucional
autoriza a interpretacdo de que a Unido € a so legitimada para mobilizar a
funcao executiva do Estado e explorar loterias. Reforca esta ideia o fato de
que os jogos lotéricos nao estao listados entre os monopdlios da Unido do
art. 177 da CRFB/1988.

Ha que se concluir, portanto, que, nos termos da reparticao de
competéncias constitucionais, a hipétese dos autos recai sobre a clausula
de abertura do art. 25, §1%

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se
pelas Constitui¢Oes e leis que adotarem, observados
os principios desta Constituigao.

§ 1° Sao reservadas aos Estados as competéncias
que nao lhes sejam vedadas por esta Constituigao.”

Quando do julgamento da ADI 2.847/DF, o e. Ministro Ayres Britto
assentou exatamente esta posi¢do, demarcando a distingdao entre o objeto
normativo que se cristalizou na Simula Vinculante n® 2 e os atos de
direito publico orientados para a exploracao de loterias:

“No uso, porém, de sua competéncia legislativa
na matéria, a Unido nao foi autorizada a reservar
para si a exclusividade da exploracao de sorteios, de
modo a excluir a co-participacdo dos Estados e do
Distrito Federal. E porque nao se acha habilitada a
monopolizar o setor (todo monopdlio é matéria de
reserva normativa de tomo constitucional), proibida
esta de impedir que essas duas tipologias de pessoa
governamental facam uso da leitura residual que se
extrai da leitura do art. 25 da Carta de Outubro”
(ADI 2.847/DF, Pleno, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
26/11/2004).

Fica clara, neste sentido, a incompatibilidade entre a norma pré-
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constitucional inscrita no art. 1° do Decreto-Lei 204/1967, que institui o
monopodlio da Unido na exploragao dos jogos de loterias, e a reparticao de
competéncias da Constituicao de 1988, que silencia sobre a competéncia
material de exploragdo econdmica das loterias e ndo elenca esta atividade
como monopolio legitimo da Uniao.

De igual modo, o art. 32, caput, e paragrafo primeiro, do referido
Decreto, ao determinarem a impossibilidade de criagao de novas loterias
estaduais e restringirem as entdo existentes as quantidades de bilhetes e
séries em vigor no ano de 1967, limitam a autonomia do Estado-membro
para executar os autos de gestdo necessarios para a fruicao de sua
competéncia residual. Afinal, como assevera a professora Anna Candida
da Cunha Ferraz, as competéncias administrativas nao excluem atividade
normativa:

“Embora se cogite, na espécie, de poder, de
execugao de atividade ou de encargo, as
competéncias gerais nao excluem atividade
normativa precedente, emanada da propria esfera de
poder. Assim, por exemplo, a prestagao, pelo
municipio, de servigos publicos de interesse local,
inclusive o de transportes coletivos (art. 30, V),
demandara, com certeza, legislagio municipal
disciplinadora dessa atividade local” (FERRAZ,
Anna Candida da Cunha. Unido, Estados e
Municipios na nova Constituicao: enfoque juridico-
formal. A nova Constituicdo paulista. Sao Paulo:
Fundacgao Faria Lima, 1989).

Ao impedir a criagdo de novas loterias estaduais, e limitar as
existentes ao nivel de funcionamento que detinham em 1967, o Decreto-
Lei 204/1967 estabelece relacao antindmica com o sistema de normas
constitucionais de atribuicdo de competéncia. Em outras palavras, ele
restringe a competéncia do Estado-membro em nivel superior ao
autorizado pela Constituicao da Republica.

O argumento aqui avancado nao avilta a distingdo entre
competeéncias legislativas e materiais, nem tampouco menospreza a regra
do art. 22, XX da CRFB/1988. Em verdade, promove-se uma leitura
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integradora, construindo-se uma perspectiva mais consistente da
extensao dos poderes da Unido.

Como sOi acontecer, o contraste entre a norma constitucional de
reparticdlo de competéncias e a realidade tem revelado um imenso
entrelacamento entre disciplinas transversais que permitem, a priori, a
aplicacao de multiplos dispositivos. Ao afirmar-se que as loterias recaem
sobre a esfera de competéncia residual dos Estados, ndao se nega a
competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre sorteios ou, no limite,
para legislar sobre o Direito Penal — uma vez que a Lei de Contravengdes
Penais proibe os jogos de azar privados. Esta-se, antes, a defender uma
leitura que compatibiliza a regulacdo originaria, atribuida a Unido para
regular a matéria, com a autonomia estadual para a gestao e a exploragao
das loterias.

Esta, alids, ndo é uma técnica de reparticdo de competéncias
desconhecida do legislador constitucional. Da andlise do art. 22 extraem-
se diversas instancias que se assemelham ao problema aqui tratado, como
os temas da desapropriacao ou das diretrizes e bases da educagao. O que
ha de comum entre estes objetos e as loterias € o fato de que a Unido é a
sO competente para legislar, criando originariamente disposi¢oes de
natureza legal, sobre atividades que, em seguida, serao concretizadas
administrativamente pelos Estados.

Uma vez mais, o Constituinte parece ter apontado para o carater
irredutivelmente cooperativo do federalismo de 1988.

4. A andlise da ADI 4.986 decorre légica e normativamente da
apreciagao anterior das ADPFs 492 e 493. Uma vez que se entenda que os
arts. 1° e 32 do Decreto-Lei 204/1967 nao foram recepcionados pela ordem
constitucional vigente, o conjunto de normas estaduais impugnado pelo
Procurador-Geral da Republica deve ser apreciado quanto a sua
circunscricdo as competéncias administrativas residuais dos Estados-
membros.

Como assentei anteriormente, ainda que a forma-Decreto seja a
modalidade de produgao normativa mais afeita a regulacao tipica das
competéncias materiais, nada impede que o ente titular da competéncia a
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regule através de lei. O critério de distingdo nao se esgota no aspecto
formal, albergando antes a natureza abstrata e geral da funcao legislativa.
Ha que se perquirir, portanto, do grau de autonomia para inovagao na

ordem juridica.
Nestes termos, o magistério da professora Fernanda Dias Menezes

de Almeida:

“Contudo, é ébvio que nem sempre o fato de se
deferir privativamente a wunido a competéncia
legislativa significa que sO ela possa exercer a
competéncia material correspondente. Em muitas
hipoteses cabe ao poder central editar a lei que
disciplinara o exercicio de atividades pelas demais
unidades da federacdo e pelos particulares em geral.

s

E o que ocorre com a competéncia da unido para
legislar sobre direito civil, comercial, penal,
processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico,
espacial, do trabalho (art. 22, I); desapropriacao
(inciso II); sistemas de consorcio e sorteios (inciso
XX); propaganda comercial (inciso = XXIX)”
(Competéncias na Constituicio de 1988. 4 edicao,
Sao Paulo: Atlas, 2007).

Parece-me que o conjunto de dispositivos editados pelo Estado do
Mato Grosso nao inova na ordem juridica de modo a usurpar a
competéncia exclusiva da Unido. Da leitura dos artigos 1° a 10 da Lei n®
8.651/2007, do Estado de Mato Grosso, e dos Decretos 273/2011, 784/2011
e 918/2011, todos também do Estado de Mato Grosso, extrai-se a
conclusdo de que eles se limitam, por um lado, a reativar a loteria
estadual que houvera sido criada anteriormente ao Decreto-Lei 204/1967,
e, por outro, que se circunscrevem a regulacao administrativa tipica da
funcao executiva.

E particularmente indicativo dessa circunstancia que o art. 3° da Lei
8.651/2007 se refira, expressamente, ao quadro legal inaugurado pela
legislagao federal: “Art. 32 Sao modalidades de loterias federais em vigor
que poderao ser exploradas pela LEMAT no territorio do Estado de Mato
Grosso”.
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Porque nao vai além do arcaboug¢o normativo da legislacao federal,
nomeadamente aquele estabelecido pelas Leis n°® 13.345/2006 e
13.756/2018, entendo que as normas estaduais impugnadas permanecem
no limite legitimo do exercicio da competéncia administrativa residual
dos Estados.

5. Ante o exposto, voto pela procedéncia das ADPFs 492 e 493 para
declarar a nao recepg¢ao, pela Constitui¢ao da Republica, dos arts. 1° e 32°,
caput e §1° do Decreto-Lei 204/1967.

Voto também pela improcedéncia da ADI 4.986.

E como voto.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986 MATO GROSSO
VOTO
A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER - Ministro
Luiz Fux, eminente Presidente da Casa, Ministra Carmen Lucia, egrégio
Tribunal, Doutor Humberto Jacques, Vice-Procurador-Geral da
Republica, Doutor José Levi, Advogado-Geral da Unido, senhores
advogados, senhores servidores.

Eu, Senhor Presidente, observando aquela metodologia
que foi, digamos assim, aplicada pela primeira vez - lembro-me, ja ha
bastante tempo - por Vossa Exceléncia, tendo sido as teses colocadas com
brilho, e eu estando integralmente de acordo com elas, vou me limitar a
cumprimentar o eminente Relator pelo voto, a meu juizo, lapidar,
proferido, fazendo um distinguishing perfeito entre a competéncia
legislativa, em matéria de loterias, privativa da Unidao, sem duavida
alguma, art. 22, XX, da Constituicao Federal, e a competéncia material
administrativa, que diz com a explora¢ao de um servigo publico, no caso,
um servico publico de loteria, para acompanhar na integra Sua

Exceléncia, reportando-me ainda a sintese efetuada pelo Ministro
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Alexandre de Moraes e agora pelo Ministro Edson Fachin.

Julgo também, Senhor Presidente, procedentes as
ADPFs, para entender nao recepcionados, pela Constituicao Federal de
1988, os arts. 1° e 32, caput, e § 1° do Decreto n° 1.204, de 1967, e
improcedente a ADI 4.986, pedindo vénia a eventuais compreensoes
contrarias.

E o voto, Presidente.
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ANTECIPACAO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Senhor Presidente,
Senhores Ministros, Senhor Ministro-Relator, a quem cumprimento de
uma forma especial, Senhor Vice-Procurador-Geral da Republica,
senhores advogados.

Voltamos ao assunto do federalismo, que é tao caro ao
constitucionalismo brasileiro e tao necessdrio ao Pais, neste caso
especifico, Presidente. A reparticdo de competéncias foi considerada pelo
Ministro Campos Sales, quando Ministro da Justica do Governo
Provisorio, no inicio da Republica, como o coracao da federaciao. E
estamos mais uma vez, nestes ultimos meses, cuidando deste que é um
assunto tao importante para que a gente nao deixe fragilizar a federacao
brasileira.

O Ministro Gilmar Mendes, Relator, acho que assentou todos os
dados que trouxe no meu voto, de que farei juntada. Algumas
observagdes brevissimas, Presidente, uma vez que também concluo
exatamente como foi concluido pelo eminente Ministro-Relator em seu
voto.

Em primeiro lugar, é bom chamar a atencdo para o fato de que o
Decreto-Lei n. 204 é de 67. Nesse momento, a Federacao brasileira era o
que o Paulo Bonavides chamava de federagao de opereta e que o Raul
Machado Horta chamava de federalismo formal, porque nao havia a
pratica do federalismo.

Em segundo lugar, estamos falando de loteria. Deixo de tecer
qualquer consideracao sobre gosto ou desgosto de quem quer que seja
sobre esse tema, 0 que nao é o caso, ja que estamos em sede juridica, mas
principalmente chamo a ateng¢do para a circunstancia de que qualquer
que fosse o tema de qualquer norma infraconstitucional ou de documento
legal que contribuisse ou levasse a fragilizar a igualdade entre os Estados
da Federagao, nao poderia ser considerado recepcionado pela
Constituicao de 1988, porque é expressamente proibido, em uma
federacao, fazer distincao entre os estados.

Como foi aqui anotado, com muito realce, pelo Ministro-Relator,
independentemente de ser esse tipo de atividade, a circunstancia de se
entregar uma atividade a alguns estados e impedir ou proibir que outros
a tenham, evidentemente, cria uma desonomia e isso significa exatamente

Publicado sem revisao Art. 95 do RISTF
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o antifederalismo. S6 por isso ja seria inconstitucional, no caso, nao
recepcionado, o Decreto-Lei n. 204.

O Ministro-Relator e todos que votaram até agora fizeram a
distingdo entre competéncia legislativa e competéncia administrativa.
Nao ha nenhuma duvida de que o inciso XX do art. 22 estabelece a
competéncia privativa da Unido para legislar, simplesmente, e
competéncia administrativa, claro, estd no espaco de autonomia de cada
qual dos entes federados. Portanto, quando se fala em servigo publico de
utilidade publica, como é o servico de loteria, para uma parte da doutrina
e para a jurisprudéncia, estamos em sede de competéncia administrativa,
que hd de ser assegurada, claro, e cumprida nos termos da lei, lembrando
sempre que aquela competéncia legislativa da Unido é para estabelecer
normas gerais e, por isso mesmo, o que nds vamos ter basicamente é o
que se estabelece pela Unido para que seja cumprido por todos os entes e
pessoas.

Finalmente, sem entrar na questdao da natureza do servico, essa é
uma atividade administrativa que a Constitui¢do nao proibiu. Entdo, nao
poderia ter sido cerceada pela Uniao, como aqui foi enfatizado.

Por essa razdo, a minha conclusdo é no sentido da procedéncia das
arguicoes de descumprimento de preceito fundamental e improcedéncia
da agado direta de inconstitucionalidade, na mesma orientagao, portanto,
do voto do Ministro-Relator, a quem, mais uma vez, cumprimento.

Este é o voto, Presidente.

Publicado sem revisao Art. 95 do RISTF
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VOTO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Trata-se de
arguicao de descumprimento de preceito fundamental, com pedido de
medida cautelar, em face dos arts. 1° e 32, caput, e § 1° do Decreto-Lei
204/1967, que dispde sobre a exploracao de loterias, e que possuem a

seguinte redagao:

“Art 1° A exploracdo de loteria, como derrogacao
excepcional das normas do Direito Penal, constitui servigo
publico exclusivo da Unido nado suscetivel de concessdo e so
sera permitida nos termos do presente Decreto-lei.

(--)

Art 32. Mantida a situagao atual, na forma do disposto no
presente Decreto-lei, ndo mais serd 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 publicacao
déste Decreto-lei”.

O governador do Estado do Rio de Janeiro sustenta, em suma, que

“a exclusividade do servigo publico de Loterias conferida,
indevidamente, a Uniao (art. 1° do DI n. 204/67), em detrimento
dos Estados-membros, desestabilizando o Pacto Federativo,
confronta preceitos fundamentais constitucionais vigentes,
especialmente, por: a) inexistir previsaio e/ou amparo
constitucional atribuindo, a exclusividade a Unido, enquanto
servico publico concorrencial, e, da mesma forma, como
atividade econdmica, cujo rol, em seu favor, é taxativo, 'numerus
clausus', do art. 177 da CR, ndo passivel, inclusive, de sua

criacdo, em seu favor, por legislacao infraconstitucional; e,
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assim, b) violar a competéncia residual a exploracdo pelos
entes-federativos estaduais e Distrito Federal (art. 25, § 19),
considerando, em modo contrario; c) violar a regra do principio
constitucional da isonomia entre os Estados (art. 5% caput, da
CR), ndo excepcionada, no caso, pela Constituicio; d)
comprometer diretamente a sagrada receita, e,
consequentemente, seus orcamentos, assegurados

federativamente”.

Afirma, também, que os limites de emissao de bilhetes (art. 32 do DL
n?® 204/67) ofendem o principio da eficiéncia e “o principio da isonomia
entre os Estados (art. 4°, V), pois s6 ocorre com eles. Ou se estenderia,

também, a Unido, ou nao se exigiria de qualquer um ente federativo”.
O Ministro Relator adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868/99.

O Presidente da Republica manifestou-se pela improcedéncia do
pedido. Entretanto, defende

“ser possivel a operacionalizacdo de jogos lotéricos na
esfera estadual pela LOTER], desde que a exploragao fique
adstrita a modalidade lotérica de bilhetes impressos,
previamente numerados e com premiagdo prefixada, e desde
que mantida a comercializagio da mesma quantidade de
bilhetes e séries oferecidos ao publico apostador na data de
publicacdo do Decreto-Lei n® 204, de 1967, ficando vedada, a
partir de entdo, a exploracao de loterias de sorteios de nimeros,
instantaneas ou qualquer modalidade de loteria diversa das

permitidas no aludido Decreto-Lei”.

O que se discute nestes autos, portanto, é saber se é constitucional a
exclusividade da Unido sobre a exploracao do servigo de loterias, bem
como a limitagdo da emissdo de bilhetes pelas loterias estaduais ja
existentes na data do ato impugnado.
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Digo, desde logo, que acompanho o eminente Relator in totum. Sua
Exceléncia, a meu ver, lembrou muito bem algo que se chama, no

federalismo, de competéncia residual dos estados.

Essa é uma instituicdo que vem desde as primeiras cogitacdoes do
federalismo que foram feitas, levadas a efeito, pelos constituintes dos
Estados Unidos da América em 1786. As treze ex-colonias que se
tornaram independentes da metrdpole britanica em 1776 se uniram,
primeiramente, numa confederagao, num segundo momento, numa
federagao, adotando uma constitui¢do tinica, e outorgaram ao governo
central algumas competéncias enumeradas taxativamente e mantiveram,
em suas maos, as chamadas competéncias residuais ou a competéncia

residual.

E essa competéncia residual, esse instituto vem se repetindo em
nossas Constituicdes. Na presente Carta Magna de 1988, ela encontra
abrigo justamente no § 1° do art. 25 que estabelece que todas as
competéncias que nao sejam vedadas aos estados ou que nao tenham sido
outorgadas a Unido, podem ser perfeitamente exercidas. E ndo h4, em
nenhum trecho da nossa Lei Maior, uma proibicao a que os estados
explorem as loterias.

O Ministro Gilmar Mendes elaborou muito bem sobre essa tematica.
O Ministro Alexandre de Moraes nos brindou agora, de forma sintética,
com essa distingdo que ja foi feita pelo Relator, mas que Sua Exceléncia
novamente fez, entre a competéncia legislativa, que é da Unido, e a
competéncia administrativa ou material de explorar as loterias, que &,
sem duvida alguma, dos estados. Entao, parece-me que essa matéria ficou
absolutamente pacificada.

E a solugao a que o Supremo parece chegar é a que mais prestigia a
possibilidade de os estados auferirem recursos neste momento em que os
respectivos erarios estdo depauperados, especialmente pelo exagero da
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implementacao de contribui¢des sociais e de contribui¢des de intervencao
no dominio econdémico, que ndo entram nos fundos de reparticao
tributaria, nos fundos fiscais, beneficiando os estados. Portanto, os
estados hoje, nesta situacdo complicada em que se encontram do ponto de
vista orcamentario, parece-me que tém, na explora¢ao das competéncias,

uma fonte de recursos que podem e devem, a meu ver, ser explorados.

Portanto, Senhor Presidente, acompanho integralmente o Relator nas

suas conclusoes.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, plagio,
nao ha, o que ha é coincidéncia interpretativa, considerada a Constituicao
Federal e a legislagao envolvida na espécie.

Por que procedo a essa observagao? Porque, em 2004, examinando a
acao direta de inconstitucionalidade n® 2.847, contra legislacao do Distrito
Federal, fiquei sozinho, vencido, no que sustentei o que agora ¢
prevalecente no mesmo Colegiado e é sem mudanca da legislacao. No
final da judicatura, isso muito me gratifica, porque vejo que nao preguei
sem possibilidade de sucesso no amanha.

Reporto-me — e farei a juntada, ndo tomarei o tempo dos Colegas
com as quatorze folhas redigidas a época, em um pedido de vista — ao
voto que proferi. E, como disse, foi voto isolado, mas que hoje é
prevalecente e se soma ao dos Colegas, ao do Relator. Nao creio que, a
época, em 2004, o Relator estivesse no Colegiado. Nao sei exatamente a
data em que tomou posse o ministro Gilmar Mendes. Mas, se estivesse no
Colegiado a época, estou certo — porque presumo o que normalmente
ocorre, nao o extraordindrio —, me acompanharia no voto que proferi.

Eis o voto:

VOTO VISTA

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Colho da
inicial haver resultado a propositura da agdo direta de
inconstitucionalidade, pelo entdo Procurador-Geral da
Reptublica, Dr. Geraldo Brindeiro, de representacdao formulada
por parlamentares integrantes da Camara Legislativa do
Distrito Federal. A agdo esta dirigida contra as Leis Distritais n°s
231, de 14 de janeiro de 1992; 1.176, de 29 de julho de 1996;
2.793, de 16 de dezembro de 2001, e 3.130, de 16 de janeiro de
2003. A abrangéncia da medida, a alcancar diplomas
suplantados, fez-se considerado o fato de, fulminado o mais
recente, restabelecer-se o anterior. Eis uma breve sintese da
disciplina  normativa  implementada  pelos  diversos
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instrumentos legais:
a) Lei n® 232, de 14 de janeiro de 1992:

Esta lei autorizou o Governo do Distrito Federal
a instituir a Loteria Social, dando outras
providéncias. Foi prevista a modalidade instantanea,
apontando-se como objetivo maior a captagao de
recursos para o financiamento de programas na area
social e comunitéria. Os recursos arrecadados seriam
aplicados no financiamento de habitacao popular, de
infra-estrutura bdsica e de programas nas dreas da
saude, educacdo e esporte amador, de modo a
beneficiar, exclusivamente, comunidades carentes,
criancas abandonadas, idosos e ex-presididrios.
Constituiu-se um Fundo Especial e um Conselho de
Administracao da Loteria Social, atribuindo-se-lhes a
responsabilidade da programacdo, administragdo e
exploracao das atividades lotéricas, devendo, para
tanto, definir projetos e prioridades de aplicacGes,
acompanhar, fiscalizar e controlar a apuracao dos
resultados. O Conselho fez-se composto pelos
Secretarios da Fazenda e do Desenvolvimento Social,
pelo Presidente do Banco de Brasilia, por um
representante dos sindicatos de trabalhadores e por
quatro representantes comunitarios, sendo um de
instituicdo beneficente. Impds-se ao Governo a
obrigacdo de enviar trimestralmente a Camara
Legislativa relatorio circunstanciado com a
especificacdo da aplica¢do dos recursos provenientes
da Loteria Social, cumprindo aos membros do
Conselho apresentar, no ato da posse e da

exoneracao, declaracao de bens.

b) Lei n®1.176, de 29 de julho de 1996:
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Este diploma manteve a loteria no ambito da
Secretaria de Fazenda e Planejamento do Distrito
Federal. Quanto a destinagao dos recursos, alargou-a
para alcangar ndo s6 o financiamento de habitacdo
popular, como também a infra-estrutura urbana
basica, a aquisicio de equipamentos para a
seguranca publica e a viabilizacdo de programas de
prevencao e repressao ao uso de drogas e de
tratamento dos usuarios de drogas em programas de
saude, educacao e esporte amador comunitario. Ha
referéncia a atencao preferencial aos setores de baixa
renda, beneficiando criancas, adolescentes, idosos e
ex-presididrios. O Banco de Brasilia S.A. foi
designado como agente financeiro da Loteria Social,
cuja atuagao estendeu-se a ponto de abranger a
loteria convencional, com venda de bilhetes, a
instantanea, também a partir de bilhetes, a loteria de
concurso, o sorteio numérico, o concurso de
prognosticos, com a indicagdao, pelo apostador, de
numeros, simbolos ou figuras, e a loteria mista, com
venda de bilhetes a reunir caracteristicas de duas ou
mais modalidades. Impo6s-se o lancamento, nos
bilhetes bem como nas pecas publicitarias, da
expressao “Atencao: nao coloque em jogo as
prioridades de sua familia”. Manteve-se o Conselho
composto  pelos Secretdrios de Fazenda e
Planejamento e de Desenvolvimento Social e Acao
Comunitaria, pelo Presidente do Banco de Brasilia e
por trés representantes dos trabalhadores, um
representante do Conselho dos Direitos da Crianga e
do Adolescente do Distrito Federal e quatro
representantes comunitdrios, um dos quais oriundo
de instituicao beneficente. Permaneceram, no mais e
no que interessa, os dados relativos ao diploma
anterior.
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¢) Lei n®2.793, de 16 de outubro de 2001:

Dispds-se, neste ato normativo, sobre a
destinacdao de recursos, fixando-se em 50% aqueles
reservados ao atendimento dos portadores de
deficiéncia, 25% para as ag¢Oes voltadas as criancgas e
aos adolescentes e 25% para os programas
concernentes aos idosos. Previu-se a fiscalizacao da
aplicacao dos recursos e deu-se nova definicao ao
Conselno de Administracao, incluindo-se o
Presidente do Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal, o Diretor da Diretoria para
Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia da
Secretaria de Trabalho e Direitos Humanos, o
Presidente do Conselho dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, o titular da Geréncia para Assuntos do
Idoso da Subsecretaria de Direitos Humanos da
Secretaria de Trabalho e Direitos Humanos do
Distrito Federal. Mencionou-se a participagao de um
representante comunitdrio oriundo de instituicao
beneficente indicado pelo Conselho de Entidades de
Promocgao e Assisténcia Social do Distrito Federal e
de um representante da Associacdo Nacional das
Loterias Governamentais.

d) Lei n® 3.130, de 16 de janeiro de 2003:

Mediante este diploma, imprimiu-se nova
redacdo ao artigo 1° e dispOs-se sobre a presidéncia
do Conselho de Administracdo pelo Secretario de
Estado de Acao Social, versando-se ainda acerca da
Subsecretaria de Captagao de Recursos.

Na assentada em que teve inicio o julgamento, o relator,
ministro Carlos Velloso, concluiu pela inconstitucionalidade
das leis referidas, seguindo-se o pedido de vista do ministro
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Carlos Ayres Britto, que veio a votar em idéntico sentido. Salvo
engano, o relator entendeu pelo conflito das normas legais com
a competéncia exclusiva da Unido prevista no artigo 22, incisos
I e XX, da Constituicdo Federal, enquanto o ministro Carlos
Ayres Britto ressaltou que o Distrito Federal acabou por legislar,
sem base, em “regime juridico central de sorteio ja vigorante no
ambito da Uniao”.

Inicialmente, excluo a possibilidade de ter-se o conflito
dos diplomas emanados da Camara Distrital com o artigo 21,
inciso I, da Constituicado Federal, porquanto, em momento
algum, abrangem texto sobre Direito Penal. A circunstancia de o
Estado membro disciplinar certa matéria, regulamentando-a,
como ¢é o caso da relativa as loterias, nao implica afirmar haja
legislado no tocante ao Direito Penal. Nao se editou legislagao a
revogar a Lei das Contraveng¢bes Penais, valendo notar que,
considerado o Decreto-Lei n? 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, a
glosa penal, sob o angulo da contravenc¢dao, diz respeito a
extracao de loteria sem concessdo regular do poder competente.
O que cumpre examinar é a competéncia para legislar sobre
loterias, visando ao funcionamento destas, presente o disposto
no inciso XX do artigo 22 da Constituicao Federal:

Art. 22. Compete privativamente a Unido
legislar sobre:

Em sintese, ter-se-ia como adentrado o campo do Direito
Penal caso dispusesse qualquer das leis atacadas nesta agao
direta de inconstitucionalidade sobre contravencao penal,
excluindo-a, na linha direta, do cenario juridico. No caso, o
preceito do Decreto-Lei n® 6.259, de 10 de fevereiro de 1944,
limita-se a glosar a pratica lotérica sem a existéncia de
concessao e, na espécie, discute-se a competéncia para regular
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tal pratica, o que se circunscreve a campo estranho ao penal. No
mais, os autores nao divergem sobre a defini¢cao do servigo de
loteria como publico, definicdo que decorre da lei, segundo
Miguel Reale, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Celso
Antonio Bandeira de Mello e Luis Roberto Barroso. O
legislador, como ressaltado por Celso Antonio Bandeira de
Mello em “Curso de Direito Administrativo”, “erige, ou nao,
em servico publico tal ou qual atividade, desde que respeitados
os limites constitucionais”. Em artigo publicado em “Temas de
Direito Constitucional”, Luis Roberto Barroso aduz que a
atividade de exploracao de loterias é considerada como servigo
publico por definicao legislativa desde 1932, aludindo ao
Decreto, desse ano, de n°® 21.143, e aos Decretos-Leis sucessivos
n 2.980/41, 6.259/44 e 204/67, sendo que, no ultimo, dispos-se:

Art. 1°. A exploracao de loteria, como derrogacao
excepcional das normas do Direito Penal, constitui servico
publico exclusivo da Unido, ndo suscetivel de concessao e
sO serd permitida nos termos do presente Decreto-Lei.

Inegavelmente, com esse preceito criou-se o monopolio da
Uniao para a exploragao das loterias (género).

Ainda sob a égide da Constituicdo anterior, Caio Téacito
produziu artigo sob o titulo “Loterias Estaduais (criacao e
regime juridico)” publicado na Revista de Direito Publico n® 77,
de 1986, as paginas 78 e 79. Apontou o autor o conflito da
norma do Decreto-Lei n® 204/67 com o principio da autonomia
estadual. Remeteu a regra segundo a qual aos Estados sdao
conferidos todos os poderes que explicita ou implicitamente
nao lhes sejam vedados — presente o artigo 13, § 1%, da Carta a
época em vigor e, hoje, a clausula do § 1° do artigo 25 da Lei
Maxima de 1988, a revelar que sao reservadas aos Estados as
competéncias que nao lhe sejam vedadas na propria
Constituicao. Evocando a convivéncia, constitucionalmente
ordenada, entre o poder central e os poderes locais, ressaltou o

jurista caber aos Estados membros a administracdo dos
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proprios servicos e, a fortiori, a competéncia de cria-los
conforme opgao politica. No mesmo sentido, emitiu parecer o
ministro desta Corte Oswaldo Trigueiro, em 1985, assentando
que “a Constitui¢do nao impede o funcionamento da loteria
estadual. Primeiro, porque nao atribui esse servico 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 ordinaria, tornar
exclusivo um servigo publico que a Constitui¢do nao proibe aos
Estados, a autonomia destes estaria reduzida a letra morta; a
legislagado comum poderia aumentar desmedidamente a area de
competéncia federal, estabelecendo a exclusividade da maioria
dos servigos publicos concorrentes ou de exclusividade
estadual”. O parecer foi publicado na Revista de Direito Publico
n° 76, de 1985, as paginas 38 e 39.

Nessa mesma linha, pronunciou-se o saudoso Geraldo
Ataliba, salientando que “s6é sdo exclusivas da Unido as
competéncias arroladas no artigo 8% da Constituicdo Federal.
Estas o Estado Federado ndao pode desempenhar, sem acordo
com a Unido. As demais possiveis atividades publicas — ex vi do
preceito do § 1° do art. 13 - podem ser exercidas pelos Estados
concorrentemente, ou nao, com a Uniao”. Em passo seguinte,
adentrando a exploracdo de loterias e similares, concluiu o
publicista tratar-se de “atividade subsumivel no conceito lato
de servico publico”. Quanto a competéncia da Unido para
legislar sobre Direito Penal, disse da impossibilidade de dar-se
a esse enfoque alcance superlativo, a ponto de chegar-se a
proibicao, aos Estados, do exercicio de uma atividade que é
qualificada como servico publico e que, segundo licoes
expendidas, rege-se pelas leis que o ente federado vier a adotar.
Confira-se com artigo constante da Revista de Direito Puablico n®
91, pagina 96, de Carlos Ari Sundfeld, sob o titulo “Loterias
Estaduais na Constituicao de 1988”.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em 1987, consignou
que “o congelamento do status quo fatico das loterias estaduais
decidido por uma lei da Unido fere esta basilar isonomia”,
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referindo-se ao artigo 9% inciso I, da Carta em vigor, no que
preceituava ser vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Territorios e aos Municipios criar distin¢gdes entre
brasileiros ou preferéncias em favor de uma dessas pessoas de
direito publico interno contra outra.

E sabenga geral constituir premissa basica do federalismo
que somente a Constituicao Federal cabe restringir a autonomia
dos Estados membros. Resta saber: tem-se na previsao do inciso
XX do artigo 22 da Carta da Republica abrangéncia a ponto de
alcancar as loterias estaduais nas diversas espécies? A
competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas de
consorcios e sorteios apanha as loterias estaduais? Eis a questao
constitucional da maior relevancia com a qual se defronta a
Corte, nao havendo espago para dptica que, escapando da seara
juridico-constitucional, situe-se em outras mais amplas, mesmo
porque a Unido explora, com largueza maior, a atividade
lotérica.

Sob o angulo do monopolio, bem ressaltou Fabio Konder
Comparato em “Monopolio Publico e Dominio Publico -
exploragao indireta da atividade monopolizada”, publicado em
“Direito Publico: Estudos e Pareceres”, 1996, pagina 149, que a
Carta atual, ao contrario das Constituicoes de 1946 e 1967-69,
mostra-se taxativa quanto aos setores ou atividades em que se
tem o monopodlio estatal, agora deferido exclusivamente a
Unido. Entdo, o consagrado mestre proclamou que a lei ja nao
pode criar outros monopolios nao estabelecidos expressamente
no texto constitucional. No mesmo sentido é a licao de Pinto
Ferreira, também mencionada no parecer “Natureza Juridica
das Loterias e Bingos — Competéncia dos Estados-membros na
Matéria”, de Luis Roberto Barroso: “S6 existem monopolios
criados pela Constituicao”. A Lei Maxima nao reserva o servigo
publico de loterias expressamente a Unido, ficando afastada,
assim, a possibilidade de cogitar-se de monopdlio.

Dai a perplexidade gerada com a inser¢do, na Medida
Proviséria n® 2.216-31, de 31 de agosto de 2001, do artigo 17
emprestando nova redacao ao artigo 59 da Lei n® 9.615, de 24 de
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marco de 1968, que, revogada pela Medida Provisdria n® 168, de
20 de janeiro de 2004, voltou a vigorar, no que o Senado retirou
do cenario juridico o ultimo diploma, ou seja, a medida
provisoria proibitiva dos bingos.

Art. 17. O art. 59 da Lei 9.615, de 24 de marco de
1988, passa a vigorar com a seguinte redagao:

Art. 59. A exploracao de jogos de bingo, servigo
publico de competéncia da Unido, serda executada,
direta ou indiretamente, pela Caixa Economica
Federal em todo o territorio nacional, nos termos
desta Lei e do respectivo regulamento.

Eis mais uma serventia encontrada para esse instrumento
excepcional de normatizagao que é a medida provisoria — criar
o monopdlio ligado a area da loteria!

A visao primeira do inciso XX do artigo 22 da Carta
Federal, a versar sobre sistemas de consdrcios e sorteios,
reservando-os a disciplina pela Unido, conduz a conclusao
sobre a abrangéncia a ponto de alcangar loterias. Afinal, estas
submetem-se a sistema de sorteio. Todavia, os dois vocabulos —
consorcio e sorteio -, conforme ressaltado por Luis Roberto
Barroso, jamais englobaram o servigo lotérico. Cita o autor a Lei
n® 5.768/71, no que tratou do sorteio de consdrcio, da
distribuicdo gratuita de prémios a titulo de propaganda e das
operacdes voltadas a aquisicao de bens de qualquer natureza,
sendo que nesse diploma a unica referéncia a loteria fez-se,
considerada a seriedade, mediante remissao para definir os
participantes contemplados. A Lei n® 5.864/72 cuidou dos
sorteios organizados por instituicdes declaradas de utilidade
publica para custeio de obras sociais, nenhuma liga¢ao havendo
com a exploragao de loterias pelo poder publico.

Cretella Junior, em “Comentarios a Constituicao de 1988”,
volume III, pagina 1579, registrou que, pela primeira vez, a

Carta da Republica conferiu a Unido competéncia privativa
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para legislar sobre consdrcios e sorteios. Entao, o autor tragou
um paralelo entre a inflagdo e a competéncia constante do inciso
anterior, ou seja, do inciso XIX, para legislar sobre sistemas de
poupanca, captagdo e garantia - dada a perda do poder
aquisitivo da moeda - da poupanga popular. Ora, ante as
interpretagOes possiveis, deve-se buscar a que mantenha integro
o sistema, preserve a propria Federagao. A Constituicao
Federal, conforme destacado por Carlos Ari Sundfeld no artigo
mencionado, nao prevé a competéncia da Unido para legislar
sobre loterias. A junc¢do, no inciso XX, dos vocabulos
“consodrcios” e “sorteios” é conducente a chegar-se a identidade
entre eles. Tem-se, entdo, o texto a apanhar os sorteios que se
facam ligados a atividade financeira assemelhada aos
consorcios. Colho, ainda, do parecer de Luis Roberto Barroso,
que a Constituicdo, quando se refere a modalidade lotérica,
utiliza a expressao “concurso de progndsticos” — inciso III do
artigo 195 -, o mesmo se constatando em diploma legal de
indole ordinaria — a Lei n® 6.717, de 12 de novembro de 1979, no
que autorizou a Caixa Econdmica a realizar, como modalidade
da Loteria Federal regida pelo Decreto-Lei n® 204, de 27 de
janeiro de 1967, presente o género “servigo publico”, concurso
de prognostico sobre os resultados de sorteios de ntmeros,
promovido em datas fixadas, com distribuicdo de prémios
mediante rateio. Aqui, sim, atuou a Unido e fé-lo porquanto
envolvido um servigo publico de indole federal, aludindo-se,
expressamente, a modalidade “loteria federal”, contrapondo-se
a esta a loteria estadual.

O que se nota, a esta altura, é que, ante possiveis
desvirtuamentos de objetivo verificados em uma espécie de
loteria, a dos bingos, ja que estes também dependem de sorteio
para obter-se prémio, confundem-se conceitos e, com isso, é
colocado em jogo todo o sistema de loteria estadual existente no
Pais, emprestando-se, para tanto, ao inciso XX do artigo 22 da
Constituicao Federal, alcance incompativel com o fato de viver-
se em uma Federacdo, o que pressupOe, necessariamente, a
reserva e a manutencao, relativamente aos entes federados, da

10
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disciplina normativa dos servigos publicos que resolvam
prestar. O remédio para os desvios de conduta porventura
existentes nao é esse, sob pena de inconcebivel retrocesso
constitucional. As leis atacadas nesta acdo direta de
inconstitucionalidade disciplinam a loteria — género, como se
tem em quase todos os Estados brasileiros, pouco importando
que abranja a nova modalidade - a que se faz sob a
nomenclatura “bingo”, geradora de toda essa celeuma no
campo administrativo e politico-legislativo.

Perceba-se o alcance do estrago que uma concepcao
centralizadora ocasionara. A loteria estadual, sempre revelada
como servigo publico e voltada ao amparo social especialmente
dos menos afortunados, esta em todos os Estados, sendo
excecdo Unica o do Amap4, no que o Chefe do Poder Executivo
nos dois mandatos que antecederam ao atual, governador Joao
Capiberibe, vetou projetos que visavam a regula-la. Também
nao cabe, diante da modalidade “bingo”, distinguir essa
espécie, considerando-a, quanto a normatividade e até mesmo a
exploragdo, primazia da infalivel atuagao federal. A sorte
lancada, para usar vocabulo pertinente a matéria, é ampla. Ou
bem se conclui que a previsao do inciso XX do artigo 22 da
Constituicao Federal diz respeito a consorcios e sorteios, sem a
abrangéncia a ponto de solapar o principio - até hoje nao
colocado em duavida - consoante o qual ao Estado membro
cumpre legislar sobre os proprios servigos publicos, ou,
mitigando-se o federalismo, em concentragao impar, nao notada
sequer no regime de exce¢ao que precedeu os novos ares
democraticos, a Carta de 1988, assenta-se a insubsisténcia, a
ilicitude de toda a legislacao estadual que até aqui foi
observada, atribuindo-se a Unido legitimidade constitucional
para legislar sobre a loteria estadual, essa espécie de servigo
publico. Este julgamento ganha, portanto, sentido maior,
presentes quer as inumeras agoes em andamento contra leis de
outros Estados, quer a sinalizacdo ao Congresso Nacional, aos
deputados e senadores, sobre o fidedigno alcance da Carta da
Reptblica.

11
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E certo que a chamada Lei Zico — Lei n® 8.672, de 6 de
julho de 1993 - veio a disciplinar o bingo, buscando-se, com
isso, recursos para o setor de desportos. A seguir, a Lei Pelé —
Lei n®9.615, de 24 de marco de 1998 -, revogando inteiramente o
diploma primitivo, manteve os bingos como fonte de recursos
para tal setor. Todavia, isso se fez no campo federal, sem
prejuizo da atividade dos Estados, mesmo porque, no Estado
do Rio de Janeiro, legislacao anterior as duas federais referidas,
a Lei n® 2.055, de 25 de janeiro de 1993, ja autorizava a Loterj a
promover o sorteio em tal modalidade.

Por entender que nao se tem, no inciso XX do artigo 22 da
Constituicao Federal, a competéncia exclusiva da Unido para
legislar sobre loterias, o que acabaria por colocar as diversas
loterias estaduais na clandestinidade, peco vénia ao relator para
julgar improcedente o pedido formulado, ressaltando, mais
uma vez, que se esta a tratar nao apenas da espécie “bingo”,
mas do género loteria.

E como voto na espécie.

Acompanho Sua Exceléncia quanto as argui¢oes de descumprimento
de preceito fundamental e, também, no julgamento das ag¢oes diretas de
inconstitucionalidade.

12
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986 MATO GROSSO

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (PRESIDENTE) - Cabe a mim,
agora, o voto na qualidade de Presidente.

Em primeiro lugar, gostaria de parabenizar o Relator pela
minudéncia do seu voto, que facilitou sobremodo a manifestacao de
todos os demais Colegas. Por outro lado, outro fator de extrema
satisfacdo foi exatamente a metodologia que foi utilizada pelos Colegas,
que abreviaram muitissimo os debates que poderiam ser travados, na
medida em que havia uma coincidéncia de ratio decidendi. E, quando nds
votamos assim, vejam os senhores, votamos o processo inteiro, a decisao
esta sendo proferida ao final do primeiro tempo da sessao.

Mas, mais importante do que isso, € uma questao ideoldgica propria.
E que eu tenho me dedicado e sou muito partidario dessa nova escola do
pensamento juridico, que é a escola da andlise econdmica do direito.
Entdo, vejam Vossas Exceléncias, que, através de uma interpretacao
teleoldgico-sistémica, chegamos a conclusao de que, malgrado a atividade
normativa seja da competéncia exclusiva da Uniao, isso nao obsta que a
atividade administrativa seja exercida pelas unidades federadas, maxime
quando se sabe que as loterias estaduais arregimentam fundos
importantes para as unidades federadas.

De sorte que, sob esse angulo da andlise econdmica do direito,
entendo que conseguimos proferir uma decisao extremamente eficiente,
sob o angulo juridico, e eficiéncia € um conceito inerente a economia
nessa sua interface com o direito.

Acompanho também o Relator.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.986

PROCED. : MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

INTDO. (A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE MATO GROSSO

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE MATO GROSSO
INTDO. (A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO
ADV. (A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI E OUTRO (A/S)

Decisdo: Apdés a leitura do relatdério, o Julgamento foi
suspenso. Impedido o Ministro Roberto Barroso. Ausente, por motivo
de 1licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Presidéncia do
Ministro Luiz Fux. Plenéario, 23.09.2020 (Sessao realizada
inteiramente por videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Decisdo: Apds a realizacdo de sustentacdo oral, o Jjulgamento
foi suspenso. Falou, pela Procuradoria-Geral da Reptblica, o Dr.
Humberto Jacques de Medeiros, Vice-Procurador-Geral da Republica.
Impedido o Ministro Roberto Barroso. Ausente, por motivo de
licenca médica, o Ministro Celso de Mello. Presidéncia do Ministro
Luiz Fux. Plenario, 24.09.2020 (Sessé&o realizada inteiramente por
videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, julgou improcedentes os
pedidos formulados na acdo direta, nos termos do voto do Relator.
Impedido o Ministro Roberto Barroso. Ausente, justificadamente, o
Ministro Celso de Mello. Presidéncia do Ministro Luiz Fux.
Plenéario, 30.09.2020 (Sesséao realizada inteiramente por
videoconferéncia - Resolucdo 672/2020/STF) .

Presidéncia do Senhor Ministro Luiz Fux. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, C&Armen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber, Roberto
Barroso, Edson Fachin e Alexandre de Moraes.

Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro Celso de Mello.

Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Humberto Jacques de
Medeiros.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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