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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA

D.J. 26.11.2004
05/08/2004 EMENTARION®°2174-1 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. CARLOS VEILLOSO

REQUERENTE (S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
REQUERIDO (A/S) : GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL
REQUERIDO (A/S) : CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL
EMENTA : CONSTITUCIONAL. LOTERIAS. LEIS 1.176/96,

2.793/2001, 3.130/2003 e 232/92, DO DISTRITO FEDERAL. C.F., ARTIGO
22, I E XX.

I. - A Legislac8o sobre loterias € da competéncia da
Unido: C.F., art. 22, I e XX.

IT. - Inceonst:.tucionalidade das Leis Distritails 1.176/96,
2.793/2001, 3.130/2003 e 232/92.

III. - ADTI julgada procedente.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plenaria, na
conformidade da ata de Jjulgamentos e das notas taguigréaficas, por
maioria, vencido o Senhor Ministro Marco Aurélio, julgar procedente
a acdo, declarando a inconstitucionalidade das Leis n@%s 232, de 14
de janeiro de 1992; 1.176, de 29 de julho de 1996; 2.793, 16 de
outubro de 2001, e 3.130, de 16 de janeiro de 2003, tcdas do
Distrito Federal. Votou o0 Presidente.

Brasilia, 05 ce agosto de 2004.

NELSON JOBIM - PRESIDENTE

SLL@ A

CARLOS VELLOSC - RELATOR
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AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. CARLOS VELLCSO

REQUERENTE(S) : PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
REQUERIDO(A/S) : GOVERNADOE. DO DISTRITO FEDERAL
REQUERIDO(A/S) : CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL

RELATORTIO

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO: 0O PROCURADOR~-GERAIL DA
REPUBLICA, com fundamento 1o art. 103, VI, da Constituicdo Federal,
propde agdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de suspensio

cautelar, das Leis Distritais:

a) 1.176, de 29 de julho de 19956, gque “institui e

regulamenta a Loteria Social do Distrito Federal” (fls. 20/21);

b) 2.793, de 16 de outubro de 2001, que valtera

dispositivos da Lei 1.176, de 29 de julho de 1996" (fls. 24/25);

c) 3.130, de 16 de Jjaneiro de 2003, que “altera
dispositivos da Lei n® 1.176, de 29 de junho de 1996, alterada pela

Lei n? 2.793, de 16 de outubro de 2001” (fl. 22); ArA~

I
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d) 232, de 14 d2 janeiro de 1992, gue “autoriza o Governo
do Distrito Federal a instituir a Loteria Social e da outras

providéncias” (f1. 23).
Sustenta o requerente, em sintese, o seguinte:

a) wviolagd8o ao inciso XX do art. 22 da Constituigéo
Federal, dado gque a cornpeténecia legislativa para dispor sobre
sistemas de consdrcios e sorteios, inclusive loterias e bingos, é

privativa da Unido;

b) wviolagédo ac inciso I do art. 22 da Constituigéo
Federal, mormente porque, nos termos do art. 12 do D.L. 204/67, *“a
exploracdo de loteria federal dar-se-& como derroga¢do excepcional
das normas de Direito Penal, constituindo servigo publico exclusivo
da Unido nd8o suscetivel de concessdo, sendo permitida apenas nos

termos do mencionado Decreiro-lei” (f1. 11).

Ao final, requer o autor seja concedida medida cautelar
para suspender, até o julcamento final da acdo, a eficdcia das Leis
Distritais 1.176/96, 2.793/2001, 3.130/2003 e 232/92, gue versam

sobre a Loteria Social do Distrito Federal.///LAvr

——
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Solicitadas informagdes (fl. 58), na forma do art. 12 da
Lei 9.868/99, o Presidente da Camara Legislativa do Distrito Federal

sustentou, em sintese, o seguinte (fls. 64/77):

a) necessidade cda andlise de diploma infraconstitucional,
noe caso, © D.L. 204/67, o que inviabiliza o controle concentrado de

constitucionalidade;

b) constitucionslidade das normas impugnadas, porguanto a
legislacdo distrital aterde ao disposto no art. 195, 1IITI, da
Constituigcdo Federal, gue autoriza a instituic¢do de concursos de
prognésticos pelas loterias estaduais para assegurar o financiamento

da seguridade social.

Por sua vez, a Governadora do Distrito Federal em
exercicio, em suas informag¢des (fls. 80/88), sustentou,
preliminarmente, a inépcia da inicial, consubstanciada na impugnacéo
genérica e abstrata das normas tidas como inconstitucionais e na
auséncia de pedido principal de declaracgZo de inconstitucionalidade,
requisitos essenciais ao conhecimento da presente ag¢do. No mérito,

aduziu, em sintese, a constitucionalidade das normas impugnadas.

fArs

——
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0 ilustre advogado-Geral da Unido, Dr. Alvaro Augusto
Ribeiro Costa, manifestou-se no sentide de que “a estrita
observédncia a Jurisprudéncia dessa Excelsa Corte conduz ao
entendimento de que a legisiag¢do distrital instituidora e
regulamentadora de loteria néo se coaduna com a diretriz
estabelecida sobre essa matéria na Constitui¢do da Republica” (fl.

93).

¢ eninente Procurador-Geral da Republica, Prof. Geraldo
Brindeiro, opinou pela procedéncia da presente ac¢do, para que seja
declarada a inconstitucionalidade das Leis Distritais 1.176/96,
2.793/2001 e 3.130/2003, bem como da Lei Distrital 232/%92, tendo em

vista a possibilidade de efeito repristinatdrio (fls. 96/105).

E o relatdério, do qual serdoc expedidas cdédpias aos Exm?s

Srs. Ministros.JﬁLCC)LAJL/\
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AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

VOToO

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO (Relator): Sustenta-se que
as leis distritais obje:zo da causa, gque dispfem sobre a Loteria

Social do Distrito Federal, s3oc inconstitucionais, porgue usurpam

competéncia da Unido para legislar sobre direitc penal (C.F., art.
22, I), bem como sobre sistema de consdrcios e sorteios, incluindo-
se, nesse contexto, as loterias e bingos (C.F., 22, XX).

Tanto o idlustre Advogado-Geral da Unido, Dr. Alvaro

Augusto Ribeiro Costa, guanto o ndo menos ilustre Procurador-Geral

da Republica, Prof. Geraldo Brindeiro, opinam no sentido da
inconstitucionalidade das leis objeto da causa. 0 primeiro
registrou:

||(.")

A estrita observidncia a Jjurisprudéncia dessa
Excelsa Corte conduz ao entendimento de que a legislacdo
distrital instituidora e regulamentadora de loteria ndo se
coaduna com a diretriz estabelecida sobre essa materia na
Constituicdo da Republica.

{(...).7 (f1. 93)
1A

v



STF

162.002

C%///'m/m Q%'Ja}/r// - »//7@(/61'(// _ 1 18

ADI 2.847 / DF

0 eminente Procurador-Geral da Repiblica assim se

manifestou:

u(.-‘)

5. Conforme determina o art. 19, do Decreto-Leil
n*° 204, de 27 de fevereiro de 19267, a exploracdo de
loteria dar-se-& como derrogacdo excepcional das normas de
Direito Penal, constituindo servico publico exclusivo da
Unidc ndo suscetivel de concessdo, sendo permitida apenas
nos termos do mencionado Decreto-lei.

6. Dessa forma, e com fulcro no que dispde o
inciso I do art. 22 da Constituicdo Federal, tratando-se
de excepciona; derrogacdo das normas de Direito Penal,
resta evidente ter a Cidmara Legislativa e o Governador do
Distrito Federal invadido competéncia privativa da Unido
para legislar sobre matéria afeta ao direito penal.

7. Nesse sentido, valido transcreoever
manifestacdo do eminente Ministro-Relator ILMAR GALVAO,
guando do julgamento da ADIMC ne¢ 1.16%/DF, publicada no DJ
de 29 de junho de 2001, no gque tange a Iinobservancia da
competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito
penal, in verbis:

‘(...) A competéncia legislativa,
ent.re ndés, para autorizar a prdtica de loteria,
como tal considerada ‘toda ocupag¢do gue,
mediante a distribuicdo de bilhete, 1listas,
cupons, vales, sinais, simbolos ou meios
andlogos, faz depender de sorteio a obtencdo de
prémio em dinheiro ou bens de outra natureza’
(arc. 51, § 22, do DL 3.688/41), sem sombra de -
ddvida, &€ da Unido, ente a que a Constituigdo
Federal conferiu privativamente a iniciativa
legislativa sobre direito penal (art. 22, I, da
CF/38), da qual se infere, por via de
conseqtiéncia, a competéncia de
descriminalizacdo das loterias, por meio da

)
IS
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autorizacdo prevista no referido:'decreto—lej
(ar-. 51, § 32).~ '

8. Ademais, as Lels distritais ofenderam ainda
0 disposto no inciso XX do citade art. 22, haja vista
estarem as loterias abrangidas pela terminologia sorteios,
utilizada pela Constituicdo Federal no mencionado
dispositivo legal. Afinal, o conceito de sistema de
sorteios, preconizado pelo constituinte origindrio,
abrange toda s=spécie de jogo cujo resultado dependa do
acaso. Assim sendo, forgoso concluir pela
inconstitucionalidade formal das normas distritais oras
impugnadas, na medida em gque houve clara inobservdncia aos
ditames de competéncia legislativa fixados pelo Texto
Maior.

9. Vvalido, pois, trazer a colacdo trecho do
voto proferido pelo eminente Ministro CARLOS VELLOSO, nos
autos da supra mencionada ADIMC n® 1.169/DF, vejamos:

‘(...) De outro lado, a lei, no § 1¢°
do art. 57, ao dizer que ‘c orgdo competente de
cadia Estado e do Distrito Federal normatizard e
fiscalizard a realizacdc dos eventos de qgue
trata este artigo’, faz tdbula rasa do disposto
no art. 22, inciso XX, da Constituicdo, ao
estabelecer que compete privativamente & Unido
legislar sobre sistemas de consdrcios e
sorteios. Na verdade, a Lei 8672, de 1993,
institus Jjogatina desenfreada nas grandes
cidades dos FEstados e gquer fazer destes o
regulamentador e disciplinador dessa
desenfreada jogatina, que ndo presta obségquioc a
sociedade  brasileira e serve apenas para
enriquecer grupos de pessoas’.

11. Ante o exposto, e pelas razdes aduzidas,
opina ©0 Minisuério PpPublico Federal pela procedéncia da
presente agdo direta, para gque seja declarada a
inconstitucionalidade das Leis n® 1.3176, de 29/07,/1996;
2.793, de 16/10/2001; 3.130, de 16/01/2003; bem como da
Lei n< 232, de 14,/01/1992, tendo em vista a possibilidade
de efeito repristinatdrio.

(...).7 {(fls. 103-105)

A
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Corretos os entendimentos.

Tem-se, com a exploracio de loteria, .derrogacéo
excepcional de normas de Direito Penal: D.L. 04, de 27.02.67. A
competéncia legislativa, por isso mesmo, é da Uni&o, na forma do que
dispde o art. 22, I, da Constituicéb Federal. Nesse sentido, alias,
o decidido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 1.169-

MC/DF, Relator o Ministro Ilmar Galvdo.

Ademais, porcue as loterias estdo abrangidas pela
terminologia sortelos, s=gue-se gue a competéncia para legislar a

respeito é da Unido: C.F., art. 22, XX.

Reporto-me, no ponto, aoc voto gue proferi guando do
julgamento da citada ADI 1.169-MC/DF, transcrito nas manifesta¢des
dos ilustres Advogado-Geral da Unido e Procurador-Geral cla

Republica.

Do exposto, julgo ©procedente a acgdo e declaro a
inconstitucionalidade das Leis 1.176, de 29.7.96, 2.793, de

16.10.2001, 3.130, de 16.01.2003, e 232, de 14.01.92, todas do

Distrito Federal. }VLCC:A¢L{;\



STF 102.002

121

éf&//?/mﬂﬂ @9;&'54(/11(1/ @%(/ez/a/

PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2
PROCED.: DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. CARLOS VELIOSO

REQTE. {(S): PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

REQDO. (A/S): GOVERNADOR DC DISTRITO FEDERAL

REQDO. (A/S): CAMARA LEGISIATIVA DO DISTRITO FEDERAL

Decisdo: ppSs o velo do Senhor Ministro Carlos
Velloso, Relator, gque Jjulgava procedente a agd3o para declarar a
inconstitucionalidade das Leis n¢s 1.176, de 29 de julho de 1996,

2.793, de 16 de outubrc d=z 2001, 3.130, de 16 de janeiro de 2003, e
232, de 14 de Jjaneiro d= 1992, todas do Distrito Federal, pediu
vista dos autos o Senhor Ministro <Carlos Britto. Ausentes,
justificadamente, os Senhores Ministros Marco Aurélio e -Cezar
Peluso. Presidéncia do S=2nhor Ministro Mauricio Corréa. Plenario,
12.02.2004.

Presidé&ncia do Senhor Ministro Mauricio Corréa.
Presentes & sessio os Senhores Ministros Sepldlveda Pertence, Celso
de Mello, Carlos Velloso, Nelson Jobim, Ellen Gracie, Gilmar Mendes,
Carlos Britto e Joaguim Barbosa.

Procurador-Geral da Repidblica, Dr. Cléudio Lenos
Fonteles.

o

Luiz Tofiimatsu
Coordenador
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10/03/2004 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

(VOTO VISTA)

O SENHCR MINISTRO CARLCS AYRES BRITTO: Com o fito de

melhor conhecer o) objeto da presente Acao Direta de
Inconstitucionalidade — gque me pareceu de todo instigante —, pedi
vista dos presentes autos. Vista gque me foi concedida na Sesséao

Plendria do dia 12 de fevereiro do fluente ano e que me possibilitou
elaborar o© votc gue ora submeto aoc mails ldcido pensar dos meus
dignos com um breve relatc do feito.

2. Inicio pela forma como o© préprio relator do processo,
eminente ministro Carlos Marioc Velloso, bem historiou os contornos

da agéo. Disse ele:

e PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA, com
fundamentoc no art. 103, VI, da Constituicdo Federal,
propde ag¢do direta de inconstitucionalidade, com
pedido de suspensdo cautelar, das Leis Distritais:

a) 1.176, de 29 de julho de 1996, gue
“"institui e regulamenta a Loteria Social do
Distrito Federal” (fls. 20/21);

b) 2.793, de 16 de outubro de 2001,
que “altera dispositivos da Lei 1.176, de 29 de
julhc de 1996”7 (fls. 24/25); -

STF 102.002
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c) 3.130, de 16 de janeiro de 2003,
que “altera dispositivos da Lei n® 1.176, de 29
de junho de 1996, alterada pela Lei n°® 2.793,
de 16 de outubro de 20017 (fl1. 22);

d) 232, de 14 de janeiro de 1992, que
“"autoriza o Governo do Distrito Federal a
instituir a Loteria Social e da ocutras
providéncias” (f1. 23).

“Sustenta o requerente, em sintese, o
seguinte:

a) wviolagdec ac inciso XX do art. 22
da Ccnstituicdo Federal, dado gue a competéncia
legislativa para ispor sobre sistemas de
consdrcios e sorteios, inclusive loterias e
bingcs, & privativa da Unido,

b) vioclagdo ao inciso I do art. 22 da
Constituicdo Federal, mormente porgue, nes
termos do art. 1° do D.L. 204/67, “a exploracdo
de loteria federal dar-se-d4 como derrogacdo
excepcional das normas de Direito Penal,

~ constituindo servico publico exclusivo da Unido
ndo suscetivel de concessdo, sendo permitida
apenas nos termos do mencionado Decreto-lei”
(f1. 11).

“Ao final, reguer o autor seja concedida
medida cautelar para suspender, até o julgamento
final da agdo, a eficdcia das ILeis Distritais
1.176/96, z.783/2001, 3.130/2003 e 232/92, que versam
sobre a Loteria Social do Distrito Federal.

“Solicitadas informagdes (fl. 58), na forma
do art. 12 da Lei 9.868/99, © Presidente da Camara
Legislativa do Distrito Federal sustentou, em
sintese, o seguinte (fls. 64/77):

a) necessidade da analise de diploma
infraconstitucional, no caso, o D.L. 204/67, o

-
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gue inviabiliza o controle concentrado de
constitucionalidade;

b) constitucionalidade das noxrmas
impugnadas, porgquanto a legislacdo distrirtal
atende ao disposto no art. 195, III, da

Constituicgdo Federal, gue autoriza a
instituigcdo de concurscos de progndsticos pelas
loterias estadualis para assegurar o

financiamento da seguridade social.

“"Por SsSua vez, a Governadora do Distrito
Federal em exercicio, em suas informacdes (fls.
80/88), sustentou, preliminarmente, a inépcia da
inicial, consubstanciada na impugna¢do genérica e
abstrata das normas tidas como inconstitucionais e na
auséncia de pedide principal de declaragdo de
inconstitucionalidade, regquisitos essenciais ao
conhecimento da presente a¢do. No mérito, aduziu, em
sintese, ¢ constitucionalidade das normas Iimpugnadas.

“O ilustre Advogado-Geral da Unido, Dr.
Alvaro Augusto Ribeiro Costa, manifestou-se no

sentido de gue “a estrita observancia a
jurisprudéncia dessa Excelsa Corte conduz ao
entendimerto de gue a legislagdo distrital

instituidcra e regulamentadora de loteria ndo se
coaduna com A diretriz estabelecida sobre essa
matéria na Constituicdo da Republica” (£f1. 83).

“O eminente Procurador-Geral da Republica,
Prof. Geraldo Brindeiro, opinou pela procedéncia da
presente acdo, para gque seja declarada a
inconstitucionalidade das ILeis Distritais 1.176/96,
2.783/2001 e 3.130/2003, bem como da Lei Distrital
232/92, tendo em vista a possibilidade de efeito
repristinatdric (fls. 96/105) .7

Feitc o seu fidedigno relatério, e com lastro no

parecer do douto Procurador-Geral da Republica, o© Min. Carlos

Velloso aduziu que a exploracdo das loterias pelo Distrito Federal

STF 102.002
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acarreta wuma derrogagio excepcional de normas de Direito Penal
({Decreto-Leli n® 204, de 27/02/67), ferindo o art. 22, inciso I, da
Constituigd3o Federal. 2Ainda mais, falou Sua Exceléncia gue os
diplomas normativos invectivados por meio desta agdo direta invadem
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas de
consdércios e sorteios. E por assim entender, o erudito Ministro
exarou seu abalizado voto, julgando procedente a presente agdo para
declarar a inconstitucicnalidade das Leis distritais n°s 1.176/96,
2.7%3/2001, 3.130/03 e 232/92.

4. J& a titulo de formulagdo do meu voto, propriamente,
enfatizo que dois foram o5s fundamentos em gue se apoiocu © eminente
Ministro Carlos Mario Velloso para deferir o pedideo de declaracgdo da
inconstitucionalidade de leis do Distrito Federal. O primeiro deles,
traduzido na usurpacido de competéncia privativa da Unid&o Federal
para legislar sobre Direito Penal (art. 22, inciso I, da Carta de
Qutubro) . ¢ segundo, consistente na recidiva distrital nesse
proceder usurpador de aptiddo que sé & Uniadao foi conferida: normar
sobre sistema de consdrcios e sorteios (mesmo art. 22 da Lex Maxima
Federal, inciso XX), também com privatividade.

S. Pois bem, quanto aquela primeira razdo de decidir
(apropriacdo indébita e competéncia legislativo-penal), arrisco-me
a vocalizar entendimento disco£dante. Faco-o debaixo de todas as

vénias, ldégico, mas © caso é gue naoc consigo enxergar matéria penal
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em nenhum dispositivo das leis adversadas. Em nenhum. Bem ao
contrario, cuidando-se mesmo de leis que autorizam a instituigdo e o
gerenciamento de certas lLloterias ou modalidades de sorteio, natural
seria gue o “ntcleo duro” de todas elas se traduzisse -— comoc penso
que se traduziu — em dues vertentes: uma, arrecadar dinheiro para o
financiamento de politicas publicas do Distrito Federal; outra,
acenar com recompensa monetdria para os eventuails apostadores dos
sorteios a instituir, d2 maneira a configurar um tipo de modal
dedntico a que doutrinariamente assenta o nome de “sancldo premial”
{que & uma sancado da espécie positiva, segundo © maglistéric sempre
fecundo e original de Norberto Bobbio) .

6. Noutro mode de repetir a idéia, os diplomas legais
acoimados de inconstitucionais ndo imprimem a tarja da delitividade
sobre nenhuma conduta, assim como ndo dispdem a respeito de
gualguer tipo de reprimeanda. Sua razao factual de ser, em ultima
andlise, estd na autorizagdo ao Poder Executivo distrital para
instituir e gerenciar determinadas loterias, com agueles dois
mencionados direcionamentos>s. Tudo o mais ¢ ancilar desse daplice
desiderato, embora essa parte auxiliar ostente compleigdo normativa,
como adiante se vera.

7. Ora, como na Constituicido brasileira ndo ha: 1°)

{
norma que tenha por contetdo ,a instituig¢do em si de atividade

\
lotérica ou sorteio; 2°) norma caracterizadcra da exploragdo de

1
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sorteio enguanto espécie de sexrvige publico; 3°) norma excludente
dos sorteios como atividade passivel de protagcenizagdo econdmica
privada -— como né&o exlste nada disso, repito, a conclusdo a que
chego & mesmo esta: impossivel a configuragdoc de antinomia frontal
entre as duas tipologias de comando: a infraconstituciocnal e a
constitucional. E como falar: se alguma ofensa ao inciso I do art.
22 da Lei Maior do Pais & de se detectar na materialidade das leis
distritais gque se fizeram alvo da ADI sub judice, 1isto somente
poderd ocorrer por comparagdo entre essas leis e a legislacéo
federal que faz da pratica de jogos de azar uma contravengdo. Que Ja
€ uma forma indireta ou reflexa de agressdao ao Texto Magno. Equivale
a dizer: o desrespeito a Constituicdo dar-se-& por negacgac de
vigéncia a diploma feceral, é certo, mas diploma de indole
simplesmente infracenstitucional.

8. Convém insistir nesta minha mais que tudoc respeitosa
divergéncia ao primeirec calg¢o juridico de gque se wvaleu o insigne
relator do feito para emitir o seu respeitavel decisum, pols & fato
que ele préprio, relator, funda o seu juizo de inconstitucionalidade
nc raciocinio de gue instituir 1loteria é forma excepcional de
derrogagido de normas de Direito Penal (padgina de rosto do ilustrado
voto). Mas de gue normas de cunho penal? Seguramente as veiculadas

pelo Decreto-Lei federal n° 204, de 27 de. fevereirc de 1967, cujos
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arts. 50 e 51 fazem da pratica de “jogos de azar” uma contravencio®.
Dai a conclusdo ora contrabatida: o Distrito Federal excepcionou
regra tipificadora de conduta contravencional, cujo caradter penal
scmente comporta legiferacdo de matriz subjetiva congressual. Jamais
distrital, sob pena de inconstitucionalidade por usurpacao
competencial da Unido. Que ¢ vicio formal insandvel.

9. Suponho gue tudo fica mais facil de entendimento se o
raciocinio partir da consideragdo de que, fora das hipdteses em que
a proépria Constituigido criminaliza um dado comportamento, a simples

ocutorga de competéncia & Uni&c para legislar sobre Direito penal

! Eis a redac3do dos dois dispositivos:

- Jogo de azar

Arst, 50 - Estabelecer ou explorar jogo de azar em lugar piblico ou acessivel ao piblico, mediante o pagamento de entrada
ou sem ele:

Pena - prisdo simples, de 3 (trés) meses a 1 (um) ano, ¢ multa, estendendo-se os efeitos da condenacdo 4 perda dos moveis e
objetos de decoragdo do local. B

§ 1° - A pena é aumentada de um tergo, se existe entre os empregados ou participa do jogo pessoa menor de 18 (dezoito)
anos.

§ 2° - Incorre na pena de multa, quem ¢ encontrado a participar do jogo, como ponteiro ou apostador.

§ 3° - Consideram-se jogos de azar:

a) o jogo em que o ganho e a perda dependem exclusiva ou principalmente da sorte;

b) as apostas sobre corrida de cavalos fora de hipédromo ou de local onde sejam autorizadas;

¢) as apostas sobre qualquer outra competigdo esportiva.

§ 4° - Equiparam-se, para os efeitos penais, a lugar acessivel ao publico:

a) a casa particular em que se realizam jogos de azar, quando deles habitualmente participam pessoas que néo sejarmn da
familia de quem a ocupa;

b) o hotel ou casa de habitago coletiva, a cujos héspedes e moradores se proporcicna jogo de azar;

¢) a sede ou dependéncia de sociedade ou associagfio, em que se realiza jogo de azar;

d) o estabelecimento destinado a exploragfo de jogo de azar, ainda que se dissimule esse destino.

- Loteria ndo autorizada

Art. 51 - Promover ou fazer extrair loteria, sem autorizagfo legal:

Pena - prisdo simples, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, € multa, estendendo-se os efeitos da condenacgdo & perda dos
moveis existentes no local.

§ 1° - Incorre na mesma pena quem guarda, vende ou expde & venda, tem sob sua guarda, para o fim de venda, introduz ou
tenta introduzir na circulagéo bithete de loteria néo autoriiada. .

§ 2° - Considera-se loteria toda ocupagéo que, mediante a; distribui¢dio de bilhete, listas, cupdes, vales, sinais, simbolos ou
meios anélogos, faz depender de sorteio a obten¢do de prémio em dinheiro ou bens de outra natureza.

§ 3° - Ndo se compreendem na definigfio do pardgrafo anterior os sorteios autorizados na legislagfio especial.
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opera como induvidosa zlausula aberta. Isto no sentido de que
scmente depois gue a Unidc faz o efetivo usc dessa aptiddc normante
é gue se tem uma especifica regra de Direito Penal. E enquanto essa
regra ndco se positiva, a conduta humana resta amparada pela férmula
altissonante de gque “niaguém serd obrigado a fazer ou deixar de
fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (inciso II do art. 5° do
Cédigo Supremo) .

10. & certo que o sempre articulado relator deste
processo nao estéd sozinhc no seu modo juridico de ver as coisas. Ele
partilha da boa companhia intelectual do entdo Procurador-Geral da
Republica, Dr. Geraldo Brindeiro, e do atual Advogado-Geral da Unido
(Alvaro Augusto Ribeiro Costa). Sem desdourc para ninguém, no
entanto, permito-me ponderar que o préprio nomen juris da acgdo gue
estamos a decidir J4& parece conter um elemento n&o-desprezivel de
contraposigdo a4 tese perfilhada por t&oc ilustrados operadores do
Direito. E gue esse nome Jjuridice de “Ac3o Direta” Ja exprime a
natureza do instrumento processual que a Lei Maior aprestou para o0s
casos em dque do confronto de um diploma normativo menor com O
diploma normative de hierarguia maxima -— que ¢é a Constituicgao
Federal -— resulta uma “chapada” violacdo (o adjetivo “chapada” & de
uso corrente do mestre Sepulveda Pertence, ministro da Casa); isto

&, uma violagdo frontal, imediata, direta ao Cdédigo Supremo, e nio
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por atalho, por vwvclteio, por mediacgdo, enfim, de norma de escaldo
mais baixo.

11. Por este é&ngulo conceptual, a acdo €& chamada de
direta, ndo porgue submetida ao diretc conhecimento e decisdo da
Suprema Insténcia Judicante do Brasil (cutros meios ou instrumentos
processuais de explicita designag¢do constitucional também se
inscrevem na originaria competéncia Jjudicante do STF e nem por isso
foram etiguetades. como acdes diretas?) . & acdo é chamada de Direta
pela citada considerag¢do de se cuidar de remédio juridico-processual
concebido, justamente, para situagdes em gque uma determinada norma
da prépria Constituicgdo Federal ©parece abalroada de frente
{permito—me o prosaismo da expressao) por lei ou ato normativo da
Uniao, cu, entdc, dos Estados-membros. Pelo gque poderia até mesmo
receber a alcunha .de "“Agfdo de Inconstitucionalidade Direta”, mais
até do gue T“Acgdo Direta de Inconstitucionalidade”. Visto,
remarque-se, gue direta nio é a agdo em si ou o tradmite a que ela se
assujeita, mas a agressio que se supde padecida pela Constituigdo.

12. Deveras, o que se tem, nos  autos, & um
questionamento gue jaz confinado ne imediato circulo do cotejo entre
normas subconstitucionais. Que por se constitulir em confronto gue sb
é direto no plano infraconstitucional mesmo, insuscetivel se torna

para autorizar o manejo de um tipo de acdo de controle de
|

2 Ad exemplum, Argiii¢doc de Descumprimento de Preceito Fundamental, Sentenca
Estrangeira Contestada, Ag¢doc Declaratdéria de Constitucioconalidade.

9

STF 102.002



131

ngﬁmﬁﬂﬁlGgZhQMW%/Cﬁzkéﬂﬂ/
ADI 2.847 / DF

constitucionalidade gue ndoc admite intercalagdc normativa entre o
diploma impugnade e a Constituic&o da Republica. Diferente do que
sucederia, por hipdtese., se uma lel viesse a descriminalizar o
racismo. Ou a aglo de grupos armados, c¢ivis ou militares, c¢ontra a
ordem constitucional e o regime democratico; porquanto, ai, sim,
ter-se—-ia um comando normativo cuja base significativa ou nucleo
seméntico estaria a se chlocar, de testa, com o dimanado dos préprios
dispositivos constitucionais. E dizer, a materialidade de que se
rechearia a lei de menor forgca impositiva seria exatamente a mesma
de que se nutre o nosso Coédigo Supremo (incisos XLITI e XLIV do art.
5°, respectivamente), porém com antinomia entre os respectivos
modais dednticos.

13. Nesse tipo de conjectura, o abalrocamento da
Constituicao por -uma lei simplesmente infraconstitucional se
configuraria por dispensz de gualguer mediag¢do normativa. Ocorreria
por forma direta, e a Magna Carta do Pais, somente ela, ¢&é gue
permaneceria como parametro do contrcocle de constitucionalidade do
diploma Jjuridico de menor hierargquia. Sem que o vdéo do raciocinio
hermenéutico tivesse que fazer escala em outro campo de pouso gue
ndo fosse a Constituig¢go Nacional. E sem gque a prdpria Ordem
Juridica experimentasse o estonteante vaivém que resultaria, ainda

K
por hipdtese, de uma revogagdo pura e simples da legislacgdo federal

{
que faz da pratica dos Jjogos de azar uma contravenc¢doc. Pols a

10
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conseqliéncia de tal ab-rogagdo n&o seria outra sendo a instantlnea
revalidacdo, a automatica repristinacdo de todas as guestionadas
leis do Distrito Federal (com o gué todos os processos de controle
de constitucionalidade gue se sucedessem no tempo operariam do lado
de dentro de leis da Unid&oc, mas sempre do lade de fora da
Constituigao).

14. A guisa de prestigio para esta forma de conducido do
debate, corro a buscar suporte em reflexdes .jad elaboradas no seio
deste Excelso Pretédrio, de gue servem de amostra os seguintes

arestos:

“ACAC DIRETA DE INCONSTITUCIQNALIDADE — LEI
N°e 8.541,/92 (ART. 56 E §§) - ALEGADA OFENSA AO
PRINCIPTO CONSTITUCIONAL DO CONCURSO PUBLICO E A
REGRA DE VALIDADE TEMPORAL DAS PROVAS SELETIVAS (CF,

ART. 37, II E III) - ATO DE EFEITOS CONCRETOS -
INIDONEIDADE OBJETIVA DESSA ESPECIE JURIDICA PARA
FINS DE CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO - JUIZO DE

CONSTITUC.IONALIDADE DEPENDENTE DA PREVIA ANALISE DE
ATOS ESTAITAIS INFRACONSTITUCICNAIS — INVIABILIDADE DA
ACAO DIRETA — NAO-CONHECIMENTO.

- Atos estatais de efeitos concretos, ainda
gue veiculados em texto de lei formal, ndo se
expbem, em sede de acdo direta, a jurisdigdo
constitucional abstrata do Supremo Tribunal Federal.
A auséncia de densidade normativa no conteudo do
preceito legal Iimpugnado desgualifica-o - enguanto
objeto Juridicamente iniddénec -~ para o controle
normativo abstrato.

- A ag¢do direta de inconstitucionalidade
nao constitui, suceddneo da agdo popular
constitucional, d{destinada, esta sim, a preservar, em
fungdo de seu amplo espectro de atuagdo Juridice-
processual, a intangibilidade do patriménio.publico e

-

11
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a integyridade do principio da moralidade
administrativa (CF, art. 5°, LXXIII).

Ndo se legitima a instauragdo do controle
normativo abstrato guando o juizo de
constitucionalidade depende, para efeito de sua
prolagdo, do prévio cotejo entre o ato estatal
impugnado e o contetido de outras normas juridicas
infraconstitucionais editadas pelo Poder Publico.

A ac¢do direta ndo pode ser degradada em sua
condicdo juridica de instrumento bdsico de defessa
objetiva da ordem normativa inscrita na Constituicdo.
A valida e adeguada utiliza¢do desse melio processual
exige gue o exame “in abstracto” do ato estatal
impugnado seja realizado exclusivamente a luz do
texto constitucional. -

Desse modo, a 1lnconstitucionalidade deve
transparecer diretamente do texto do ato estatal
impugnado. A prolag¢do desse juizo de desvalor ndo
pode e ne2m deve depender, para efeito de controle
normative abstrato, da prévia andlise de outras
espécies juridicas infraconstitucionais, para,
somente & partir desse exame e num desdobramento
exegético ulterior, efetivar-se o reconhecimento da
ilegitimidade constitucioconal do ato guestionado.”

(ADI 842, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
14.05.93) .

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
INSTRUCAC NORMATIVA — PORTARIAS N° 24/94 E N° 25/94
DO SECRETARIO DE SEGURANCA E SAUDE NO TRABALHO —
PREVENCAC CONTRA SITUACOES DE DANO NO AMBIENTE DE
TRABALHO - CONTROLE MEDICC DE SAUDE OCUPACIONAL - ATO
DESVESTIDO DE NORMATIVIDADE QUALIFICADA PARA EFEITO
DE IMPGUNACAO EM SEDE DE CONTRCOLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE — ACAO NAQ CONHECIDA.

PARAMETRICIDADE E CONTROLE NORMATIVO

ABSTRATO. _

- A Constitui¢do da Republica, em tema de
agcdo direta, gualifica-se como © Unico instrumento
normative revestido de parametricidade, para efeito
de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal.

ACAO ¢t DIRETA E OFENSA FRONTAL A
CONSTITUICAO.
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~ O controle normativo abstrato, para
efeito de sua vdlida instaurac¢do, supde a ocorréncia
de situs¢do de litigiosidade constituciocnal que
reclama a existéncia de uma necessdria relacdo de
confronto imediato entre o ato estatal de menor
positividade juridica e o texto da Constituicao
Federal.

- Revelar-se-d processualmente invidvel a
utilizacdo> da acdo direta, guando a sSituacdo de

inconstiticionalidade ~ gue sempre deve transparecer
imediatamente do conteudo material do ato normativo
impugnado - depender, para efeito de seu

reconhecimento, do prévio exame comparativo entre a
regra estatal questionada e qgualguer outra espécie
juridica de natureza infraconstitucional, como os

atos internacionais - inclusive agueles celebrados no
ambito da Organizacdo Internacional do Trabalho
(C.71.7.) - gue jd se acham Iincorporados ac direito
positivo interno do Brasil, pols os Tratados
concluidos pelo FEstado Federal possuem, em nosso

sistema normative, o© mesmo grau de autoridade e de
eficdcia cdas leis nacionais.

INTERPRETACAQ ADMINISTRATIVA DA LET E
CONTROLE NORMATIVO ABSTRATO.

- Se a instru¢do normativa, em decorrdncia
da md interpretacdo das leis e de outras espécies de
carater eguivalente, vem a positivar uma exegese apta
a romper & hierarquia normativa gque deve observar em
faces desses atos estatals primdrios, aos quais se
acha vinculada por um claro nexo de acessoriedade,
viciar-se-a de ilegalidade - e ndo de
inconstitucionalidade -, impedindo, em consegiiéncia,
a utilizac¢do do mecanismo processual da fiscalizagdo
normativa abstrata. Precedentes: RITJ 133/69 - RTJ
134/559.

- O eventual extravasamento, pelo ato
regulamentar, dos limites a gque se acha materialmente
vinculado poderd configurar insubordinagdo
administrativa aos comandos da lei. Mesmo que desse
vicio juridico resulte, num desdobramento ulterior,
uma potencial vielagdo da Carta Magna, ainda assim
estar—-se-4a em face de uma situagdo de
inconstitucicnalidade meramente reflexa ou obligua,
cuja apreciagdo! ndo se revela possivel em sede
jurisdicional concentrada.”

13
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(ADI 1347 MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
01.1285)

15. Encerro esta primeira parte do meu voto, portanto,
no clarc sentido de proclamar um &ébice formal instransponivel e que
me forca a ndo conhecer, no ponto, da aclo direta sub judice.

l6. Passo, agora, a examinar a segunda causa de decidir,
j& verbalizada no retrospecto do feito. E J& antecipo que ela me
convence. Convence-me, sim, esta segunda base Jjuridica do voto gue
traz a luminosa assinatura do eminente relator Carlos Mario Velloso,
recebendo e em seguida Jjulgando procedente a presente Ag¢do Direta de
Inceonstitucionalidade. Mas recebendo e julgando procedente a Acao
Direta para declarar a invalidade de todas as leis distritais
impUgnadas em face da Corstituicdo Federal de 19288, indistintamente,
pela consideracdoc de tratar-se de leis de contetdo pro-indiviso;/
gquer dizer, diplomas legais que se desdobram em dispositivos
materialmente imbricados, de modo que a derrocada do primeiro deles
acarreta a necesséria queda dos demais, em processo de mortal efeito
domindé (o que de pronto afasta a preliminar de inépcia da inicial,
esgrimida nas . informag¢des gue prestou o Poder Executivo Distrital).
E esses diplomas distritais sdo, confirmativamente, O0s segulntes:
Lei n® 232, de 14.01.92; Lei n° 1.176, de 29.07.96; Lei n° 2.793, de
16.10.2001; e Lei n° 3..30, de 16.01.2003, todas elas tidas como

expressao de uso transbordante da capacidade legislativa do Distrito
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Federal, porquanto veiculadoras de regramento que sé a Unido foi
outorgado: legislar sobre sorteios.

17. Com efeito, o©s dispositivos das gquatro lels objeto
da presente argliicdo de inconstitucionalidade ornam-se de compleicdo
normativa gquanto a matéria central e aos temas laterais gque lhes
animam os imbricados relatos. Mais que autorizar a instituigidc de
varias modalidades de jogo de resultado aleatdrio (seis, ao todo),
mediante paga por parte dos .eventuals apostadores, elas normatizam
os assuntos gue lhes servem de substrato fatico: nome e
caracteristicas de cada sorteio; mensagens sociais por ele
necessariamente aportadas: possibilidade de concessdao ou permissdo a
iniciativa privada, obsiervado o devido processo licitatdrio;
obrigacdo do envio de relatério trimestral & Cémara Legislativa do
Distrito Federal; tipos de arregimentacdoc de mao-de-obra a priorizar
na operacionalizacido dos sorteios, etc., além de transferir para a
Chefia do Poder Executivo Distrital a complementar regulacdoc do Jgue
nelas se contém. Por via de inferéncia, cuida-se de atos
legislativos gque emitem comandos genéricos, impesscals e apbstratos,
com o gué assumem a compostura de leis em sentido material. E o fato
&€ gque assim dispor — abstrata, impessoal e genericamente — sobre
jogos cujo resultado s¢é dep§nde da sorte, ora exclusiva ora

!
preponderantemente, € aptidio gue a Magna Carta de 1988 embutiu na

|
competéncia privativa da Unido. Dai o© nome “sortelio” — qgue &

i
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substantivo masculino derivado do feminino “sorte” —, a significar
atividade ou acontecimento gque depende da fortuna, do acaso, fado ocu
acido do destinc - gue se 1l& na parte final do incisoc XX do art. 22

da Constituicao de 1888, in verbis:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido
legislar sobre:

I = (...)

’”

XX — sistemas de consdrcios e sorteios.

18. Esta a denunciada invasi&o gque subsiste. Invasiao do
espago legiferante gque ¢é da Uniédo, originariamente. E que se
patenteia prelo sb e imediato cotejo entre os quatro atos
legislativos do Distrito Federal e a Constituigdo-cidadid. Sem a
menor necessidade, portanto, de confrontar as quatro multicitadas
leis distritais cém este ou aquele ato legislativoe do governo
federal para, e sé entio, concluir-se que de regramento sobre
sorteios é que o legislador federativamente periférico fez o
transbordante uso.

1%. Nao é sé. Cumpre-me ainda esclarecer gue, se aponho
o meu aval a esta segunda causa de decidir, é por entender que a

vontade objetiva da Constituigdo reside:

I - na precisa dilferenciacdo entre o instituto dos

consércios privados e a figura dos sorteios. Nao sorteios em
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consércios ou a propdsito deles, mas enquanto instituto Jjuridico
substante em si mesmo. Até porque a palavra “consdrcio“ Jja contém um
tipo menor de sorteio. Um tipo menor gque se pde come elemento
conceitual de todo consdrcio privado, sabide que os consdércios
privados sao institutos que se traduzem no emprego de poupanca
popular para aquisicdo de um bem cuja posse e uso dependem de
sortelio (“ato de eleger pela sorte”), mas em data gque pode ocorrer
antes mesmoc do pagamento integral desse bem (e, destarte, da
respectiva alienacdc, poilis o gque se sorteia ndc ¢ propriamente o
bem, mas a data de sua entrega);

II - essa mesma vontade objetiva da Lei das Leis est& em
fazer do vocadbulo “sorteios” um género de toda e qualquer competigdo
para obteng¢iac de prémio, seja em dinheiro, seja em bens de outra
natureza, com desembolso de recursos por parte do competideor ou,

entdo, pela sua adesdo a regras de propaganda comercial, contanto

[\

que © resultado prdé ou contra dependa do acaso; 1isto &, fique
mercé do fado ou destino, ora exclusiva, ora preponderantemente. E &
por este modo mais crescentemente contemporédnec de lidar com essa
matéria-prima sempre moral e psicanaliticamente delicada (pela
natureza potencialmente viciosa de que se reveste) ; sempre
politicamente divisora <de opinides engquanto fonte de recursos

publicos ndo-tributidrios ou mesmo enguanto base de calculo para

imposicdo fiscal; sempre universalmente debatida como “pretensa

17 /
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alavanca do turisme ({(os cassinos a frente) e matriz de novos postos
de trabalho, ou, ao contrario, como expediente facil de Iavagem de
dinheiro criminosamente acumulado por efeito de improbidade
administrativa, contrabando e trafico ilicito de entorpecentes e

drogas afins; sempre encarada como sugestivamente deflagradora de um

segundo e igualmente deletério tréafico, j& agora de natureza
politico~administrativa (dificil é dizer qual o fato mais
socialmente danoso, se a influéncia do trafico ou o trafico de
influéncia); sempre tentadoramente recorrivel como propaganda ou

marketing de promogdes mercantis por parte daguelas empresas de

porte econdmico mails avantajado e, por 1isso mesmo, de mais
facilitado acesso aos veiculos de comunicacéao de massa,
especialmente a midia elstrdnica; - é por este modo crescentemente

contemporaneco de lidar com essa perigosa e nuancada matéria-prima
dos sorteios, diziamos, c¢ue a Lel Mais Alta da RepUblica brasileira
habilita a Unido a legis_ . ativamente arar no campo da profilaxia dos
costumes e concomitantemente no espago geral do incremento da
Economia do Pais e na especifica esfera da coleta de recurscs para o
Erario. Donde poder o Governo Central tanto proibir a prética de
certos Jjogos quanto liberd-la sob condigdes inibidoras de abusos
econdémicos e associagdes para o crime. De todo modo, matéria de
relevo social o bastante para %erecer tratamento constitucional em

|
apartado dagquele fenbmenc mercantil-financeiro dos consdérecios,

e
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figura de Direito comparativamente acanhada e de cujoc kit (outra vez
incidimos na cologuialidade) Ja faz parte elementar o© mencionado
sorteio de datas. Apenas de datas, insista-se na proposigdo, pois
sozinho esse tipo menor de sorteio nido teria wvaliosidade intrinseca
para merecer da Constituicdo do Pais qualquer referéncia’.

20. Sem o menor resqguicio de duavida, ndo se pode
comparar © relevo sbéclo-econdmico e moral dos consodrcios com a
presenca impactante dos sorteios no cotidiano das pessoas e
respectivas familias, assim como no funcionamento usual do aparelho
produtivo do Brasil e da prépria maguina estatal-federada. Ali, o
que se tem é um fendmero ainda restritc a pesscas gue de algumna
forma podem poupar recursos financeiros para aquisigdo de bens de
consumo duravel ou até mesmo de raiz. Aqui, ndo. O fendmeno é mesmo
de grande proporgao coletiva e alcanga os ricos, os remediados e os
pobres, porém com muito mails énfase para estes Ultimos (segmento
social gue Gilberto Freyre chamava de “massa andnima’”, e gue, nada
podendo poupar, faz do jogo didrio ou pelo menos semanal uma

dramdtica tentativa de =sair abruptamente de uma vida de extrema

> 0Os dias gque fluem s&o particularmente prédigos em reportagens e artigos
mididticos sobre a realidade dos jogos de azar come uma espécie de aporia ou
questido permanentemente aberta a todo tipo de opinido, e dessas manifestacdes de
experts e de cidadios comuns é gque fuli buscar uma referé&ncia a “corajosa crénica”
do falecido arcebispo brasileiro dom Lucas Moreira Neto, gue se intitulava
“Senhores, nado fagam seus Jjogos” e qgue principilava pelo resgate da indignagdo que
em Ruy Barbosa provocava a natureza vyiciante de tais joges, a ponto de verberar
{ele, Ruy): “De todas as desgragas gue penetram no homem pela algibeira e arruinam
o cardter pela fortuna, a mais grave & sem davida, esta: o jogo {...) Ele zomba da
decéncia, das leis e da policia” {(jornal FOLHA DE SAO PAULO, Painel do Leitor,
Caderno A-3, 4 de marcg¢o de 2003’ .
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caréncia material rara entrar no tdo sonhado clube dos
patrimonializados) .

21. De se rejeitaxr, por conseguinte, a exegese qgue
propugna pela indissociag¢do temdtica entre consdrcios e sorteios, na
legenda do inciso XIX do art. 22 da Lei Republicana. Até porque
precedido, esse dispositivo magno, de outros signos linglisticos que
no proéprio art. 22 tambén falam de “sistemas” e nem por isso deixam
de autonomizar asr matérias sobre Jque versam. Reporto-me,
inicialmente, ao “sistema monetdrico e de medidas, titulos e
garantias de metais” (inciso VI), dado gue moeda, medidas e metais

sdo realidades factuais e figuras de Direito que desfrutam de

elementar independéncia entitativa. Cada qual delas com  sua
materialidade e regime Jjuridico préprio. Tal como se da — este é o
segundo dispositivo- que tomo como paradigma — com o incisc XVIII do
mesmissimo art. 22. Ele fala de ‘“sistema estatistico, sistema

cartogréafico e de geologia nacionais”, e também salta a inteligéncia
gque o levantamentoc de dados estatisticos nac se faz irmdo siamés nem
da cartografia nem da geclogia nacionais. Cada um desses fatos
jurigenos, entdo, pelo seu natural desentrelace ontolégico, bem gue
poderia figurar em um sé tTexto normativo da Constituigdo. Um sb
dispositivo constitucional para cada qual deles,e istc mesmo & de se
dizer para os sorteios e os consdrcios. Simples questdo de

i
tecnologia legislativa. )
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22. Também rdc atenna e muito menos elimina a gravidade
da usurpacgido legislative perpetirada contra a Unido o argumento de
que o extenso rol de aptiddées normativas do art. 22 da Norma
Normarun de 1288 e passivel de compartilhamento com os
Estados-membros da Federac&co Brasileira, em pontos especificos das
respectivas matérias. Isto, em face do paragrafo uUnico do mesmissimo
artigo constitucional de n°® 22 (“Lei Complementar poderd autorizar
os FEstados a legislar sobre questdes especificas das matérias
relacionadas neste artigo")4. Mas assim ndoc se argumente, porgque a
primeira condig¢do para se viabilizar tal compartilhamento n&o se
acha presente: a autorizacdo por via de lei complementar. Reitero,
pela importidncia da assergdo: ndo existe lei complementar da Unido
que delegue ao Distrito Federal competéncia para normar sobre
“guestdes especificas” que a matéria “sorteio” abstratamente
comporta.

23. H& mais © gue dizer. A normatizagdo estadual ou
distrital de carater especifico pressupde uma simultlnea ou, guando
menos, uma anterior legiferacdo de cardter inespecifico. E de
autoria, sobremails, da prdpria esfera de Poder autorizante: a Unido
Federal. Noutros termos, para gue o Distrito Federal e os

Estados-membreos possam legislador sobre aspectos especificos de um

* E quando se fala de competéncia normante a partilhar com os Estados-membros, &

evidente gue se estd a inserir no raio de tal competéncia o Distrito Federal, por
efeito da regra constitucional do $§1° do art. 32, a saber: “Ao Distrito Federal
s&o atribuidas as competéncilas legislativas reservadas aos Es os e Municipios”.

21
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dado sorteioc”, é precisc que haja uma lei federal complementar gue
trace o regime juridico wentral desse mesmo tipo de Jogo ou loteria.
Que o denomine e diga em que ele consiste. Quem responde pela sua
enpirica instituigao. Jual o modo de operacionalizéa-lo. Que
faculdades, direitos, vedacgdes, obrigacgdes, donus e bdnus assistem
aos apostadores ou concorrentes. Forma de pagamento do Jjogo e
recebimento de prémio, ou ocutra condicgédo para recebé-lo.
Procedimento recursal. A possibilidade de se explorar a atividade
por forma exclusivamente publica ou privada, ou mistamente publica
ou privada. E antecedends a tudo, o processo mesmo de apostar ou
competir. Al, por certo, j& atribuida uma identidade a cada qual dos
jJogos ou competigdes, o© gue sobejar & gue pode ser objeto de
autorizagdo dita especifica, para adaptar a concreta exploracidoc de
um determinado sorteio a decisdes e estruturacdo administrativas de
cada Estado-membro (e agui & de se lembrar a concreta formacido de
Conselhos de Administracéo e Fiscalizacéo, assim como o
direcionamento de receitas para custeios desse ou daguele programa
governamentaly).

24. Esta precedéncia de uma legislacéoe federal
complementar gue tipifique ou persconalize cada gual dos sorteios é
tanto mais necessdria quanto se considere gue as pessoas estatais

federadas nd&c podem c¢riar “preferéncias entre si”, pois a tanto se
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opbe a regra do inciso III do art. 19 da Lei Republicana, assim

legendado:
“Art. 19. E vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
I - (...);
III - criar distingdes entre brasileiros ou
preferéncias entre si.”

25. Aplicado a figura dos sorteios, dessarte, o
dispositivo constitucicnal Lranscrito so comporta exegese
federativamente isondmica ou uniforme em suas linhas gerais (por
isso que inespecificas, dissemos). Sem favorecimentos assumidos, ou
enrustidos, até porgue uma parte, gquando nd&o a totalidade, das

receitas provenientes das apostas ou participacdes populares é&,
afinal, receita que se agrega ao Tescuro para financiamento de
politicas publicas. Sendoc que uma determinada aposta Jj& se encontra
constitucionalmente prevista como base de cédlculco de contribuicio
social. Refiro-me aos sorteios que levam o© nome de “concursos de
prognésticos”, assim denominados por reclamarem do apostador uma
postura subjetiva de indicagdo dos nuimeros ou simbolos ou imagens ou
nomes com que pretendem competir com os demais Jjogadores® (caso

tipico dos sorteios des:gnados por “loteria esportiva”, “guina”,

\
v

5 E como est& no art. 195, inciso IIN, litteris: “Art. 195. A seguridade social
serd financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos proverientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do

[
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“mega-sena”, “dupla sena”, etc.). Mas sem gue essa prognose,
comportando, como toda prognose, © manejo de alguns dados objetivos,
descaracterize o concursc como espécie do género "sortelo”.

26. Toda esta construgdoc dogmatica fica mais facilmente
compreendida quando se pontua que a Lex Mdxima brasileira houve por
bem disciplinar o tema dos sorteios como “sistema”. “Sistema de
consdrcios e sorteios”, disse ela, Constituicdo, no citado inciso XX
do art. 22. Imediatamente apds falar de outras -atividades também
obrigatoriamente organizadas sob a forma de sistema, como
efetivamente s3o ©s sistemas “estatistico, cartograficoe e de
geologia” (inciso XIX}) e mais os "“sistemas de poupanga, captagdo e
garantia da poupanga popular” (inciso XVIII).

27. Ora bem, guando a Leis das Leis do Pals fala de
sistema ¢é para culidar de assuntos cuja concepgido pressupde o
préprio desenho do Estadc brasileiroc como Federagdo. Logo, assuntos
que se pdem num estratégico espago de confluéncia ou intersecgdo
federativa, e, portanto, =xigentes de aplicabilidade federativamente
igual, em suas linhas gerais. Temas basicamente vocacionados para
uma atuagdc necessariamerte conjunta ou, no minimo, em regime de
colaboracgdo por parte dos entes estatals de existéncia obrigatédria,
mormente a Unidc e os Estados-membros. Como se da, verbi gratia, com

o “sistema nacional de gerenciamento de recurscs hidricos” (inciso
|

Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuigses sociais: IIL -
sobre a receita de concursos de prognésticos”.
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XIX do art. 21}, “sistema nacicnal de viagao” (inciso XXI do mesmo

art. 21), (“sistema nacional de emprego e condigdes para o exercicio

de profissdes” {inciso XVI também do art. 22), “sistema eleitoral”
(6§ 1° do art. 27), “sistema <tributdrio” {incisc I do art. 48,
combinadamente com o CAPITULO I DO TITULO VI), ‘“sistemas de
\ previdéncia e assisténcia social™ (§1° do art. 149y, “sistema

financeiro nacional” {art. 192, caput) e “sistema Unico de saﬁde”r(§
1° do art. 198). Alids, & a Constituigdo mesma que se auto-elucida
quanto a intelecgdc do vccabulo sistema, ao categorizar o sistema.da
seguridade social como compreensivo de “um conjunto integrade de
agbes dos Poderes Publicos e da sociedade”, consoante expressa
dicgado do art. 194, cabega. Logo, éarea de atuagdo concertada, ou de
alguoma forma interligada, para a obtengdc de resultados de interesse
estatalmente comum. -

28. Coinciden, no particular, a voz do Direito e os
verbetes de todos os dicionadrics da lingua portuguesa, no tema. E
que o substantivo “sistema” € i1invariavelmente dicionarizado como
grupo de elementos inter-relacionados ou interdependentes, formando
um  todo unitaric®. Como diria Hans Kelsen, conjunto ordenado de
elementos, segundoc uma perspectiva unitdria. Ou como se extrai do

refinadec pensamento de FEegel, assim comentado as fls. 2.704 do

&

i

Por amostragem, “Grande Diciondrio Larousse Cultural da Lingua Portuguesa “,
editora Nova Cultural Ltda., aro de 1999, p. 832, na qual se lé: “(...) Conijunto
de elementos considerados em suas relagbes no interior de um todo que funcicna de

modo unitiario”.
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festejado “Dicioconério de Filosofia”, de J. Ferrater Mora, Edicdes
Loyola, tomo IV, ano d= 2001: “(...) j&8 que somente o total &
verdadeiro, e uma vez que o parcial é ndo-verdadeiro ou, melhor
dizendo, momentec “falso  da verdade, esta Gltima serd essencialmente
sistematica, e a realidade e a verdade de cada parte somente terdo
sentido em virtude de sua referéncia e insercgdo no todo. (...) A
verdade seria, pois, de acordo com 1isso, somente a articulagdo de
cada coisa com o todo, e o todo mesmo gue expressa © sistema desta
articulacdo™.

29. Pols bem, ¢é isto que explica a dissociag&o entre
legislar com privatividade e atuar com privatividade, quando se
trata de matéria gue tenha a estatura Jjuridica de sistema. O Texto
Fundamental de 1988 bem separou as coisas e dai n&o haver inserido
nas competéncias materiais da Unidoc (art. 21) o monopdlic de todo o
circuito de atuacgdo das atividades etigquetadas como de indole
sistémica. O gque fez a Lel das Leis desta nossa Terra de Santa Cruz
foi conferir a Unido uma primazia de atuagaoc, como, por exemplo,
estabelecer principios e diretrizes, definir certos critérios de
outorga de direitos, fiscalizar determinadas ag¢des, organizar e
manter servigcos publiccs de ambito nacional (inciseos VIII, XV, XIX e
XX1I do art. 21). Logo, sernn regime de total insulamento operacional
ou ortodoxa protagonizagdo excluéente das demais pessoas federadas.

|
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30. £ debairo dessas coordenadas mentais que o tema dos
sorteios sé comporta mesmo exame de subsuncido que leve em conta a
realidade da Unido em conexdo operacional com os Estados e o
Distrito Federal. Dai a tessitura do seguinte raciocinio: se &
correto ajuizar que apenas a Unido pode originariamente legislar
sobre essa ou aguela espécie de sorteio (e assim exclui-lo de
ilicitude contravencional), ndo parece verdadeiro, contudo, afirmar
gue somente ela.pode explora-lo.

31. Explico-me. A competéncia para legislar
inovadoramente é sempre Jda Unido. Ela é gque foli aguinhoada com a
forca de normar sobre o assunto, privativamente. Seja no plano das
normas gerals de um dado sorteio, seja no plano da autorizagido para
gue os Estados-membros e o Distrito Federal passem a legislar em
cardter especifico -(hipdtese em gque a lei federal terd que ser de
indole complementar). Contudo, instituido, ou autorizadoc gue seja
um determinado jogo pela gessoca juridica central da Federacdo (ainda
que por lei ordinaria, {&do-somente), gqualquer das duas unidades
estatais periféricas (Estado-membro ou Distrito Federal), pode
concorrer com ela, Unidoc lederal. Pode, no territério de cada gqual
delas, competir com o Governo Central pela preferéncia dos
apostadores. Desde que se utillize das mesmigsimas normas federais de

regéncia do tema, com adaptagdes apenas de ordem mecdnica ou lineaxr;

_—

i
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isto &, adaptagdes ditadas pelas naturais diferencas de organizacéo
administrativa de cada uma dessas pessoas federadas periféricas,

32. Valendo—-me de outras palavras para expressar © mesmo
pensamento, anocto gque a decisdo legal-federal que instaura um certo
jogo de resultade aleat3rio, ou autoriza essa instauracaoc, € ato
decisdrio gue ndc imuniza apenas a Unido guanto & incidéncia em
conduta contravencional. Aproveita os Estados—-membros e o Distrito
Federal; contantoc que estes atuem de conformidade com os lineamentos
centrais daquele jogo (sem inovagdo de conteddo, portanto). E sob a
aprovacdo do Poder Legislativo regional, claro, em obediéncia ao
principio constitucional da legalidade (cabega do art. 37 da Lei
Maior Federal), regente da concreta atuacdo de todo o aparelho
administrativo do Estado) .

33. De-recordar, por essencial, que a instauracgldo em si
e mals a geréncia de sorteios ndo fazem parte das competéncias
materiais que a Lei Maionr adjudicou a Unido. Naoc sdc atividades de
pronto rotuladas como prdédprias de nenhuma das guatro pessoas de
natureza politicoc-administrativa, nem mesmo enguanto Servico publico
(até porque de servigo publico penso que elas nada tém,
constitucionalmente falande). Logo, em prinecipio, seriam atividades
econdmicas. Setor franqueado & iniciativa privada, por forga do

i

paragrafo unico do art. 170 da', Constituicdo, assim vocalizado: ™E

|
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
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econdmica, independentemente de autorizag&o de oOrgdos publicos,
salve nos casos previs:ios em lei”. Nio obstante, atividade: a)
susceptivel de interdicgdoc aocs agentes econdmicos privados, se
prevista enguanto tipo penal; o) sujeita a preenchimento de
requisitos para a respactiva liberagdo. E tudo por efeito dos
incisos I e XX do art. 22, combinadamente com a parte final do
paradgrafo dnico do art. 170, todos da Carta-cidad&a.

34. No uso, porém, de sua competéncia legislativa na
matéria, a Uni&c Federal ndoc foi autorizada a reservar para si a
exclusividade da explorajdao de sorteios, de modo a excluir a co-
participagio dos Estados e do Distrito Federal. E porgue ndo se acha
habilitada a monopolizar o setor (todo monopdlico & matéria de
reserva normativa de tomo constitucional), proibida estd de impedir
que essas duas tipologilias de pessca governamental facam uso da
competéncia residual que s5e extral da leitura do art. 25 da Carta de
Outubro, litteris: “Sdo ireservadas aos Estados as competéncias que
ndo lhes sejam vedadas por esta Constituigdo”.

35. Essa a interpretagdo gque também homenageia o
disposto no inciso III do artigo magno de n® 195, pois nem mesmoc ali
a Constituigédo apetrecha a Unido para explorar, sozinha, “concursos

de prognésticos”. O que se diz no preceptivoe em causa é gue a

!
v

receita desses concursos se prestam como base de _célculo de
|

contribuic¢do social. Nada mais gque isto. s
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36. Fale-se o mesmo guanto ao préstimo da presente
exegese ante o relato do artigo constitucional de nlmero 173, caput,
que possibilita o qué? Possibilita a lei de todas as unidades
federadas gualificar, no &ambito da respectiva Ordem Juridica, uma
determinada atividade como excepciocnalmente serviente de relevante
interesse coletivo (“Ressalvados oS casos previstos nesta
Constituigd&o, a exploracdo de atividade econdmica pelo Estado sé
sera permitida gquando necessédria aos imperativeos da seguranca
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definido em
lei”).

37. J& me encaminhando para o fechamento deste voto-
vista, pontuo gque a pecha de inconstitucionalidade gue recai sobre
as gquatro multirreferidas leis do Distrito Federal ¢é de ser
reconhecida, ndo pela decisdo de o Governo Distrital instituir e
gerenciar atividades lotéricas. A macula da inconstitucionalidade é
de ser confirmada é pelo fato de que essa decisdo legislativo-
distrital foi tomada originariamente. A margem de gqualquer lei da
Unido, seja de caris ordinario, seja de feicgido complementar. Vale
dizer, desapegada do regimes juridico central de sorteioc j& wvigorante
no ambito da Unido. Enfim, como se ¢ pardgrafo dnico e o inciso XX
do art. 22 da Constituigdc Republicana apenas dissessem o gue certa

feita enunciou Nietzsche: “guem guiser me seguir, ndo me s

i

ke
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38. Em conclusdo, conheco da presente agido para declarar

a 1nconstitucionalidade de todas as guatro leis distritais aqui

impugnadas.

.'/
dfm ////
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2
PROCED.: DISTRITC FEDERAL

RELATOR : MIN. CARLOS VELLOSO

REQTE. (S): PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

REQDOC. (A/S): GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

REQDO. (A/S): CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL

Decisdo: Apds o voto do Senhor Ministro Carlos
Velloso, Relator, que julgava procedente a agao para declarar a
inconstitucionalidade das Leis n®%s 1.176, de 29 de julho de 1996,
2.793, de 16 de outubroc de 2001, 3.130, de 16 de janeiro de 2003, e
232, de 14 de Jjaneiro de 1992, todas do Distrito Federal, pediu

vista dos autos o Senhor Ministro Carlos Britto. Ausentes,
justificadamente, os Senhores Ministros Marco Aurélioco e Cezar
Peluso. Presidéncia do Senhor Ministro Mauricic Corré&a. Plenario,
12.02.2004.

Decisfio: Apds os votos dos Senhores Ministros Carlos
Velloso, Relator, e Carlos Britto, gque julgavam procedente a acdo
para declarar a inconstitucicnalidade das Leis n%s 1.176, de 29 de
julho de 1996; 2.793, de 16 de outubro de 2001; 3.130, de 16 de
janeiro de 2003, e 232, de 14 de janeiro de 1992, todas do Distrito
Federal, pediu vista dos autos o Senhor Ministro Marco Aurélio.
Presidé&ncia do Senhor Ministro Mauricio Corréa. Plendrio,
10.03.2004.

Presidéncia do Senhor Ministro -~ Mauricio Corréa.
Presentes & sessdo os Senhores Ministros Sepilveda Pertence, Celso
de Mello, Carlos Velloso, Marco Aurélio, Nelson Jobim, Ellen Gracie,
Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britto e Joaquim Barbosa.

Procurador-Geral da Reptblica, Dr. Claudio Lemos

Luggqég&imatsu

.tj) Coordenador

Fonteles.
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05/08/2004 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

VOTO VISTA

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Colho da inicial
haver resultado a propositura da acdo direta de
inconstitucionalidade, relo entdc Procurador-Geral da Repiblica, Dr.
Geraldo Brindeiro, de representac¢do formulada por parlamentares
integrantes da Cémara Legislativa do Distrito Federal. A ac8o estd
dirigida contra as Leis Distritéis neg 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 recentz, restabelecer-se o anterior. Eis uma breve
sintese da disciplina normativa implementada pelos diversos
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. Fol prevista
a modalidade instanténea, apontando-se como objetive maior a
captacdo de recursos para o financiamentc de programas na 4&area
social e comunitdria. Js recursos arrecadados seriam aplicados no

financiamento de habitag¢doc popular, de infra-estrutu basica e de

programas nas Aareas da saudde, educacg8o e esporte r, de modo a
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beneficiar, exclusivamente, comunidades carentes, criancgas
abandonadas, idosos & ex-presididrios. Constituiu-se um Fundo
Especial e um Conselho de Administracdo da Loteria Social,
atribuindo;se—lhes a responsabilidade da programacdoc, administracdo
e explorac8o das atividades lotéricas, devendo, para tanto, definir
projetos e prioridades de aplicacdes, acompanhar, fiscalizar e
controlar a apuracgdo dos resultados. O Conselho fez-se composto
pelos Secretdrios da Fazenda e do Desenvolvimento Social, pelo
Presidente do Banco de Brasilia, por um representante dos sindicatos
de trabalhadores e por gquatro representantes comunitédrios, sendo um
de instituicdo beneficente. Impds-se ac Governo a obrigacdc de
enviar trimestralmente a Cémara Legislativa relatdrio
circunstanciado com a especificagdo da aplicag¢do dos recursos
provenientes da Loteria Social, cumprindo aos membros do Conselho
apresentar, no ato da posse e da exonerag¢do, declaracgdo de bens.

b) Lei ne 1.176, de 29 de julho de 1996:

Este diploma manteve a loteria no ambito da Secretaria
de Fazenda e Planejamento do Distrito Federal. Quantoc a destinac8o
dos recursos, alargou-a para alcancar ndo sbé o financiamento de
habitac8do  popular, como também a infra-estrutura urbana bdsica, a
aquisicio de equipamentss para a seguranca publica e a wviabilizacdo
de programas de prevencdo e repressdo ao uso de drogas e de
tratamento dos usudrios de drogas em progr s\de saude, educacgdo e

esporte amador comunitdrio. Hé& referéncia # atencdo preferencial aos

/h
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setofes 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 atuacdo estendeu-se a
ponto de abranger a loteria convencional, com venda de bilhetes, a
instanténea, também a partir de bilhetes, a loteria de concurso, o
sorteio numérico, o concurso de progndsticos, com a indicacdo, pelo
apostador, de numeros, simbolos ou figuras, e a loteria mista, com
venda de bilhetes a reunir caracteristicas de duas ou mais
modalidades. Impds-se ¢ lancamento, nog bilhetes bem como nas pecas
publicitarias, da expressdo “Atencdo: ndo cologue em Jjogo as
prioridades de sua familia®. Manteve-se o Conselho composto pelos
Secretdrios de Fazenda e Planejamento e de Desenvolvimento Social e
Acdo Comunitdria, pelo Presidente do Banco de Brasilia e por trés
representantes dos trabalhadores, um representante do Conselho dos
Direitos da Crianca e do Adolescente do Distrito Federal e quatroe
representantes comunitédrios, um dos guais oriundc de instituicdo
beneficente. Permaneceram, no mais e no que interessa, os dados
relativos ao diploma an:erior.

¢) Lel n® 2.793, de 16 de outubro de 2001:

Dispds-se¢, neste ato normativo, sobre a destinacdo de
recursos, fixando-se em 50% aqueles reservados ac atendimento dos
portadores de deficiéncia, 25% para as acdes voltadas as criancas e
aos adolescentes e 25% para os programas ernentes aos idosos.

Previu-se a fiscalizacdioc da aplicacdo do pcursos e deu-se nova
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definicdio ao Conselho ce Administrac8o, incluindo-se o Presidente do
Conselho de Assisténcia Sccial do Distrito Federal, o Diretor da
Diretoria para Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiénecia da
Secretaria de Trabalhc e Direitos Humanos, o Presidente do Conselho
dos Direitos da Criancga e do Adolegcente, o titular da Geréncia para
Assuntos do Ideoso da Subsecretaria de Direitos Humancos da Secretaria
de Trabalho e Direitos Humanos do Distrito Federal. Mencionou-se a
participacdo de um representante comunitiario oriundo de instituicdo
beneficente indicado pelo Conselho de Entidades de Promogdo e
Assisténcia Social do Distrito Federal e de um representante da
Associacgdo Nacional das Loterias Governamentais.

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

Mediante este diploma, Iimprimiu-se nova redacdo ao
artigo 1=¢ e dispds-se sobre a presidéncia do Conselho de
Administrac8do pelo Secretdric de Estado de Acd3o Social, versando-se
ainda acerca da Subsecretaria de Captacdo de Recursos.

Na assentada em gque teve inicio o Jjulgamento, o
relator, ministro Carlos Velloso, concluiu pela
inconstitucicnalidade das leis referidas, seguindo-~-se o pedido de
vista do ministro Carlos Ayres Britto, que veio a votar em idéntico
sentido. Salvo engano, o0 relator entendeu pelo conflito das normas
legais com a competéncia exclusiva da Unifo prevista no artigo 22,
incisos I e XX, da Constituic83o Federal,/ enquanto o ministro Carlos

Ayres Britto ressaltou que o Distrito/Fedgral acabou por legislar,
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sem base, em “regime juridico central de sorteio j& vigorante no
ambito da Uniéof.

Inicialmente, excluo a possibilidade de ter-se o
conflito dos diplomas emanados da Cémara Distrital com o artigo 21,
inciso I, da Constituigdo Federal, porguanto, em momento algum,
abrangem texto sobre Pireitc Penal. A circunstidncia de o Estado
membro disciplinar certa matéria, regulamentando-a, como & o caso da
relativa as loterias, r&o implica afirmar haja legislado no tocante
aco Direito Penal. Ndo se editou legislacgdoc a revogar a Lel das
Contraven¢fes Penais, valendo notar que, considerado ¢© Decreto-Lei
ne 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, a glosa penal, sob o &ngulo da
contravencdo, diz respeito a extracdo de loteria sem concessdo
regular do poder competente. 0 gque cumpre examinar é a competéncia
para legislar sobre Jlocterias, visando ao funcicnamento destas,
presente o disposto no inciso XX do artigo 22 da Constituicgdo

Federal:

.......................................................

.......................................................

Em sintese, ter-se-ia como adentrado o campo do
Direito Penal caso dispusésse qualgquer das lels atacadas nesta ac8o
direta de inconstituciornialidade sobre contravencdo penal, excluindo-
a, na linha direta, dc¢ cendrio Jjuridico. casoc, © preceito do

Decreto-Lei n® 6.259, de 10 de fevereiro ¢ 14, limita-se a glosar
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a pratica lotérica sem a existéncia de concess8o e, na espécie,
discute-se a competércia para regular tal prdtica, o que se
circunscreve a campo oastranho ao penal. No mais, os autores ndo
divergem sobre a definicdo do servigco de 1loteria como piblico,
definic8o que decorre da lei, segundo Miguél Reale, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, Celso Anténio Bandeira de Mello e Luis
Roberto Barroso. 0O legislador, como ressaltado por Celso Antdnio
Bandeira de Mello em “Curso de Direito Administrativo”, “erige, ou
nédo, em servicgo piblicc tal ou qual atividade, desde que respeitados
0os limites constitucionais”. Em artigo publicado em *“Temas de
Direito Constitucional”, ILuis Roberto Barroso aduz gque a atividade
de explcracgdc de loterias ¢ considerada como servico publico por
definicdo legislativa desde 1932, aludindc ac Decreto, desse ano, de
ne 21.143, e aos Decretos-Lels sucessivos n2s 2.980/41, 6.259/44 e

204/67, sendo que, no ultime, dispds-se:

Art. 1l¢. A exploragdo de 1loteria, como derrogacgdo
excepcional das normas do Direito Penal, constitul servigo
publico exclusivo da Unido, n#o suscetivel de concessfo e s6
seri permi:ida nos termos do presente Decreto-Lei.

Inegavelmente, com esse preceito criou-se © monopdlio
da Unifo para a exploracgdo das loterias (género).

Ainda scb a égide da Constitui¢do anterior, Cailo
Tacitec produziu artigo sob o titulo *“Loterias Estaduais (criacdo e
regime Jjuridico)” publicado na Revista de Dj o Piblico n* 77, de

1986, as paginas 78 e 79. Apontou o auto conflito da norma do
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Decreto-Lei n® 204/67 com o principio da autonomia estadual. Remeteu
a regra segundo a qual aos Estados s8o conferidos todos os poderes
que explicita ou implicitamente nfo lhes sejam vedados - presente o
artigo 13, § 12, da Carta a época em vigor e, hoje, a cldusula do §
12 do artigo 25 da Lei Mixima de 1988, a revelar que sdo reservadas
aos Estados as competéncias que ndc lhe sejam vedadas na prdpria
Constituicdo. Evocéndo a convivéncia, constitucionalmente ordenada,
entre o poder central € os podéres locais, ressaltou o jurista caber
aos Estados membros a administrac¢do dos prdprios servicos e, a
fortiori, a competéncia de crid-los conforme opcdo politica. No
mesmo sentido, emitiu parecer o ministro desta Corte Oswaldo
Trigueirc, em 1985, assentandc gue “a Constituicdo ndo impede o
funcionamento da loteria estadual. Primeiro, porque ndo atribui esse
servigo a Unido, com exclusividade. Segunde, porgque ndo proibe de
forma expressa, ou simplesmente implicita, a existéncia das loterias
estaduais. (...) Se a UniZo pudesse, por 1lei oxrdindria, tornar
exclusivo um servico piblico que a Constituicdo n3oc proibe aos
Estados, a autonomia destes estaria reduzida a letra morta; a
legislagdo comum ©podaria aumentar dJdesmedidamente a drea de
competéncia federal, estabelecendo a exclusividade da maioria dos

servicos publicos concorrentes ou de e husividade estadual”. O

parecer foi publicado ra Revista de Dire Piblico n? 76, de 1985,

as paginas 38 e 39.
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Nessa mesma linha, pronunciou-se o saudoso Geraldo
Ataliba, salientando gque “sé sfdoc exclusivas da Unifo as competéncias
arroladas no artigo €2 da Constituig¢do Federal. Estas o Estado
Federado ndo pode desempenhar, sem acordo com a Unido. As demais
possiveis atividades publicas - ex vi do preceito do 38 12 deo art. 13
- podem ser exercidas pelos Estados concorrentemente, ou n8o, com a
Unido”. Em passo seguinte, adentrando a exploracgdo de loterias e
similares, concluiu o publicista tratar-se de “atividade subsumivel
no conceito lato de servigo publico”. Quanto & 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
proibic¢do, aos Estados, do exercicio de uma atividade que é
qualificada como servigo publico e gue, segundo ligdes expendidas,
rege-se pelas leis que o ente federado vier a adotar. Confira-se com
artigo constante da Revista de Direito Publico n¢ 91, pdgina 96, de
Carlos Ari Sundfeld, sob o titulo *“Loterias Estaduais na
Constituicdo de 1988”.

Dicgo de Figueiredo Moreira Neto, em 1987, consignou
que “o congelamento do status gquo féatico das loterias estaduais
decididc por uma lei da Unido fere esta basilar isonomia”,

referindo-se ao artigo 92, inciso I, da Carta em vigor, no que

preceituava ser vedado a Unido, aos Estad ao Distrito Federal,

aos Territdérios e aos Municiplos criar h¢des entre brasileiros
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ou preferéncias em favor de uma dessas pessoas de direito publico
interno contra outra.

E sabenca geral constituir premissa Dbdsica do
federalismo que somente a Constituic¢do Federal cabe restringir a
autonomia dos Estados membros. Resta saber: tem-se na previsdo do
inciso XX do artigo 22 da Carta da Repiblica abrangéncia a ponto de
alcancar as loterias estaduais nas diversas espécies? A competéncia
privativa da Uni3io para legislar sobre sistemas de consdrcios e
sorteios apanha as loterias estaduais? Eis a guestdo constitucional
da maior relevéncia com a gual se defronta a Corte, ndo havendo
espaco para Optica que, escapando da seara juridico-constitucional,
situe-se em outras mailis amplas, mesmo porgue a Unido explora, com
largueza maior, a atividade lotérica.

Sob o &ngulo do monopdlic, bem ressaltou Fédbioc Konder
Comparato em “Monopdlio Piblico e Dominio Publico - exploracédo
indireta da atividade monopcolizada”, publicado em “Direito Publico:
Estudos e Pareceres”, 1996, pégina 149, gque a Carta atual, ao
contririo das Constituicdes de 1946 e 1967-69, mostra-se taxativa
quanto aos setores ou atividades em gue se tem o monopdlio estatal,
agora deferido exclusivamente & Unido. Entdo, o consagrado mestre

proclamou gque a lei Jj& nd3o pode criar outros monopdlios ndo

estabelecidos expressanente no texto constitucional. Nc mesmo
sentido é a lic&c de EFinto Ferreira, tamp mencionada no parecer

"Natureza Juridica das Loterias e Bingos ompeténcia dos Estados-
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membros na Matéria”, de Luis Roberto Barroso: “Sé existem monopdlios
criados pela Constituigdo”. A Lel Miaxima n#o reserva o servico
piblico de loterias expressamente a Unido, ficando afastada, assim,
a possibilidade de cogitar-se de mconopdlio.

Dali a perplexidade gerada com a insergdo, na Medida
Proviséria ne 2.216-31, de 31 de agosto de 2001, do artigo 17
enmprestando nova redaciio ao artigo 59 da Lei n® 9.615, de 24 de
marco de 1968, que, revogada pela Medida Provisdria ne 168, de 20 de
jJaneiro de 2004, wvoltou a vigorar, no gue ¢ Senado retirocu do
cendric Jjuridico o Ulzimo diploma, ou seja, a medida provisdria

proibitiva dos bingos.

2rt. 17. O art. 59 da Lei 9.615, de 24 de marg¢o de
1988, passia a vigorar com a seguinte redacgdo:

Art. 59. A exploragio de Jjogos de bingo,
servigo publico de competéncia da Unigo, sera
executada, direta ou indiretamente, pela Caixa
Econdémica Federal em todo o territério nacional, nos
termos desta Lei e do respectivo regulamento.

Eis mais uma serventia encontrada para esse
instrumento excepcional de normatizacio que é a medida provisdria -
criar o monopdlio ligado a a&rea da loterial

A visdo primeira do inciso XX do artigo 22 da Carta
Federal, a versar sobre sistemas de consdércios e sorteios,
reservando~-os a disciplina pela Unido, conduz & conclusdo sobre a

abrangéncia a ponto de alcancar loterias. Afinal, estas submetem-se

a sistema de sorteio. Todavia, os dois z dbulos -~ consdércio e

sorteio -, ‘conforme ressaltado por Lui Herto Barroso, Jjamais

10
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englobaram o servig¢o lotérico. Cita o autor a Lei n? 5.768/71, no
gue tratou do sortelio de consdrcio, da distribuicdo gratuita de
prémios a titulo de propaganda e das opera¢des voltadas a acuisicédo
de bens de gualguer natureza, sendo gque nesse diploma a WUnica
referéncia a loteria fez-se, considerada a seriedade, mediante
remissdo para definir os participantes contemplados. A Lei n?
5.864/72 cuidou dos sorteios organizados por instituig¢8es declaradas
de utilidade publica para custelio de obras sociais, nenhuma ligagédo
havendo com a exploracdc de loterias pelc poder publico.

Cretella Junior, em “Comentédrios a Constituicdo de
19887, wvolume III, pagina 1579, registrou que, pela primeira wvez, a
Carta da Republica conferiu &a Unidc competéncia privativa para
legislar sobre consércios e sorteios. Ent8o, o éutor tragou um
paralelc entre a inflacdo e a competéncia constante do inciso
anterior, ou seja, do inciso XIX, para legislar sobre sistemas de
poupanca, captacdc e gsrantia - dada a perda do poder agquisitivo da
moeda - da poupanca popular. Ora, ante as interpretacdes possiveis,
deve-se buscar a que mantenha integro o sistema, preserve a propria
Federacdo. A Constituicgdc Federal, conforme destacado por Carlos Ari
Sundfeld no artigo mencionado, nfo prevé a competéncia da Unido para
legislar scbre 1loteriss. A Jjunc8o, no inciso XX, dos vocdbulos

“consdércios” e “sorteios” & conducente a chegar-se & identidade

entre eles. Tem-se, ertdo, © texto &/ apanhar os sortelios gue se

facam ligados a atividade financeira asgsemelhada aos consércios.

11



Shppramo Fotumad Focoral
165

ADI 2.847 / DF

Colho, ainda, do parecer de Luis Roberto Barroso, que a
Constituig¢8o, gquando se refere a modalidade lotérica, utiliza a
expressdo “concurso de progndsticos” - inciso III do artigo 195 -, o©
mesmo se constatando er diploma legal de indole ordindria - a Lei ne®
6.717, de 12 de novembro de 1979, no gque autorizou a Caixa Econdémica
a realizar, como modalidade da Loteria Federal regida pelo Decreto-
Lei n® 204, de 27 de janeiro de 1967, presente o género “servico
publico”, concurso de prbgnéstico scbre os resultados de sorteios de

nimeros, promovido em datas fixadas, com distribuiciio de prémios

mediante rateio. Acqui, sim, atuou a Unido e £fé&-1o porguanto
envolvido um servig¢o publico de indole federal, aludindo-se,
expregsamente, 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, jé& que estes também dependem de sorteio para obter-se
prémio, confundem-se conceitos e, com isso, é colocado em jogo todo
o gistema de loteria estadual existente no Pais, emprestando-se,
para tanto, ao incisc XX do artigo 22 da Constituig¢doc Federal,
alcance incompativel com ¢ fatco de viver-se em uma Federacdo, © gque
pressupbe, necessariamenie, a reserva e a manutencdo, relativamente
aos entes federados, da disciplina normagiyva dos servicos pudblicos
gque resolvam prestar. O remédio pa bs desvios de conduta

porventura existentes ndc & esse, pena de inconcebivel

12
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retrocesso constitucional. As lels atacadas nesta ac¢8o direta de
inconstitucionalidade disciplinam a loteria - género, como se tem em
gquase todos os Estados brasileiros, pouco impertando 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 dque uma concepgdo
centralizadora ocasicnard. A loteria estadual, sempre revelada como
servico publico e voltada ao amparo social especialmente dos menos
afortunados, estd em todos o0s Estadosg, sendo excecldo unica o do
2Amapd, no que o Chefe do Poder Executivo nos dois mandatos que
antecederam ao atual, governador Jodo Capiberibe, vetou projetos que
visavam a reguld-la. Também ndo cabe, diante da modalidade “bingo”,
distinguir essa espécie, considerando-a, gquanto a normatividade e
até mesmo a exploracgdo, primazia da infalivel atuacdo federal. A
sorte lancada, para usar vocdbulo pertinente & matéria, € ampla. Cu
bem se conclui que a previsdc do inciso XX do artigo 22 da
Constitui¢8o Federal diz respeito a consdrcios e sgorteios, sem a
abrangéncia a ponto de solapar o principio - até hoje ndo colocado
em duvida - consoante o qual aoc Estado membro cumpre legislar sobre
os préprios servicos piiblicos, ou, mitigando-se o federalismo, em
concentracdo impar, ndo notada sequer no regime de excegde gque
precedeu os novos ares democraticos, a ta de 1988, assenta-se a
insubsisténcia, a ilicitude de toda af legislac83o estadual gque até

aqui foi observada, atribuindo-se Unido legitimidade

13
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constitucional para legislar scbre a loteria estadual, essa espécie
de servigo publico. Este julgamento ganha, portanto, sentido maior,
presentes quer as inumeras acdes em andamento contra leis de outros
Estados, quer a sinalizacdo ao Congresso Nacional, aos deputados e
senadores, sobre o fided: . gno alcance da Carta da Republica.

E certo que a chamada Lei Zico - Lei n® 8.672, de 6 de

julho de 1993 - wveio a disciplinar o bingo, buscando-se, com isso,
recurscs para o setor de desportos. A segulr, a Lei Pelé -~ Lei n@®
9.615, de 24 de marg¢o de 1998 -, revogando inteiramente o diplcoma

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 porgque, no Estado do Rio de Janeiro, 1legislacédo
antericr as duas federais referidas, a Lei ne¢ 2.055, de 25 de
janelrc de 1993, j& autcrizava a Loterj a promover o sorteio em tal
modalidade.

Por entendler que nido se tem, no inciso XX do artigo 22
da Constituigdo Federal, a competéncia exclusiva da Unidoc para
legislar sobre loterias, o© gque acabaria por colocar as diversas
loterias estaduais na clandestinidade, peco vénia ao relator para
julgar improcedente o pedideo formulado/ essaltando, mais uma vez,
que se estd a tratar ndo apenas da gspédie “bingo”, mas do género

loteria. E como voto na espécie.

14
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05/08/2004 TRIBUNAL PLENOQ

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

CONFIRMAGAO DE VOTO

0] SENHOR MINISTROC CART.OS AYRES BRITTO - Senhor
Presidente, acompanhei o wvotc do Ministro Carlos Velloso, em parte.
N&o aceitei, data wenia, o primeiro fundamento lancado pelo eminente
Ministro de que as lgis do Distrito Federal, invectivadas na Ag¢do
Direta de Inconstitucionalidade, usurpavam competéncia legislativa
dé Unifo em matéria penal. Entendi qué as leis do Distrito Federal,
agui impugnadas, nao c¢ontinham, por nenhum modeo, definicdo de
delito, nem cominag¢do de pena, portanto, ndo tratavam de matéria
penal.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO (Relator) - V.Exa. me
permite um aparte?

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO -~ Sim.

O Sr. Ministrc CARLOS VELLOSO - Na -segunda parte, V.Exa.
realmente me acompanhou. Ndo digc que é uma lei penal, portanto, uma
lei gue deveria tipificar a conduta como crime. Na realidade, ocorre
que o Decreto-Lei n°® 204/67 estabelece, no gque toca & loteria,
derrogacgdo excepcional de norma de Di£eitq Penal. Essa duestéo foi

bem posta no voto proferido aqui gquando do juldamento da ADI n°

STF 102.002
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1.168, do Distrito Federal, peloc eminente Ministro Ilmar Gaivao, a
dizer:

“A competéncia legislativa, entre nds, para
autorizar a pratica de loteria, como tal considerada
“toda ocupag¢dc que, mediante a distribuicdo de
bilhete, listas, cupons, vales, sinais, simbolos ou
meios andlogos, faz depender de sorteio a obtencdo de
prémio em dinheiro ou bens de outra natureza” (art.
51, § 2°, do DL 3.688/41, sem sombra de duavida, é da
Unidec, en:te a qgue a Constituicdo Federal conferiu
privativamente a iniciativa legislativa sobre direito
penal (art. 22, I, da CF/88), da gqual se infere, por

via de conseqiiéncia, a competéncia de
descriminalizacdo das loterias, por meio da
autorizagdos prevista no referido decreto-lei (art. 51,
§3o).”

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - ‘A premissa do

argumento importaria em dizer gque a contravengdo de loterias néao
autorizadas subiria da algada da pobre Lei de Contravengdes Penais
para a proépria Constituigdo.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO (Relator) - 0O que na
verdade penso ser determinante, no caso, é o segundo fundamento.

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Também acho.

O Sr. Ministro CARLOS VELLOSO (Relator) - V.Exa. e eu,
realmente, compartilhamos do mesmo ponto de vista. O art. 22, inciso
XX, expressamente estabelece ser da competéncia da Unido legislar
scbre:

“Art. 22. Compete . privativamente a Unido

legislar schre:
XX - sistemas de consdrcios e sorteios;”

§ TF 102.002
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Ora, serd que os bingos - essa atividade, na verdade,
reflete uma Jjogatina desenfreada por esse Brasil afora, buscando
dinheiro dos mais humildes - ndo compreendem o sorteio?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIQO - Nio tenhamos
preconceito, Exceléncia.

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - O bingo é uma
modalidade de sorteio.

O 8. Ministro CARLOS VELLOSCO (Relator) - Claro, € uma
nodalidade de sorteio.,

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - £ uma ﬁompetigéo

que depende da &4lia, do azar.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSC - Nio sei se bingo &
sorteio, mas o objeto da ADI s&o textualmente sorteios, como se vé

do art. 3°:

“Art. 3° - Podem ser explorados pela Loteria
Social do Distrito Federal:
I - loteria convencional, com venda de

bilhetes previamente numerados, cujo sorteio serd
efetivado em datas prefixadas, para distribuic¢do aos
acertadores de prémios previamente anunciados;

IT - loteria instantinea, com venda de
bilhetes previamente numerados e sorteados, adquiridos
aleatoriamente pelo interessado, gue proporcionem
resultado imediato, para distribui¢do aos acertadores
de prémios previamente anunciados;

IIT - Jloteria de concurso, com a. indicacgdo
pelo apostador, em bilhete prdprio e mediante
pagamento, de determinados ‘numeros, o©s quais serdo
submetidos a4 sorteio em hordrios e datas prefixadas,
podendo os prémios aos acertgdores ser bancados ou

STF 102.002



@%Wmma @gg-dmw/ @%@/ 171

ADI 2.847 / DF

distribuicos mediante rateio de parte do montante
arrecadadc;

IV - sorteio numérico, com distribuicdo aos
apostadores de prémios em bens durdvelis ou em espécie,
tendo como base os resultados da loteria convencional;

V ~ concurso de progndsticos, com a indicagdo
pelo apostador de determinados numeros, simbolos ou
figuras, c¢ue serdo submetidos a sorteio instantdneo,

para distribuigdo aos acertadores de prémios
previaments anunciados;
VI - loteria mista, com venda de bilhetes gque

retinam caracteristicas de duas ou mais modalidades.”

0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO -~ Se a loteria é um
servico publico, € possivel conceber-se que o ente central legisle

scbre servigo publico da unidade federada?

O SENHOR MINISTRO EROS GRAU: - A loteria sé é servico
piblico quandoe a lei federal, nos termos do gue diz a Lel de

Contraven¢do Penal, excepciona.

QO SENHOR MINISTRO MARCQ AURELIQ - A minha premissa ¢ a
seguinte: o que define o servico publico, ou nd8o, em primeiro lugar,
& a prépria esséncia do servigo, em segundo lugar, € a legislagédo.
No caso, ndo se tem como servigo publico apenas aquele definido em
lei federal. E possivel haver um servigo publico estadual ou
municipal que ndo esteja previsto na le; federal.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PBERTENCE - Dentro de um

sistema que & competéncia privativa da Unido, o sistema de sorteios.
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O SENHOR MINISTRC CARLOS AYRES BRITTO - Em meu voto
enfatizo o carater norma:tivo das leis do Distrito Federal. Elas néao
se limitaram a autorizar a instituicdo e o Ggerenciamento de

sorteios, foram além. Leio em meu voto:

"Mais que autorizar a instituicdo de vdrias
modalidades de jogo de resultado aleatdrio (seis, ao
todo) , mediante  paga por  parte dos eventuais
apostadores, elas normatizam os assuntos que lhes
servem de substrato fdtico: nome & caracteristica de
cada sorteio, mensagens sociais por ele
necessarianente aportadas, possibilidade de concessdo
cu permissdo a Iiniciativa privada, observado o devido
processo licitatdério; obrigacdo do envio de relatdrio
trimestral & Cémara Legislativa do Distrito Federal;
tipos de arregimentagdo de mdo-de-obra a priorizar na
operacionaiizagdo dos sorteios, etc., além de
transferir para a Chefia do Poder Executivo Distrital
a complemertar regulagdo do gque nela se contém.”

Ou seja, as leis do Distrito Federal legislaram sobre
sorteios, loterias, concurso de progndsticos. Nessa medida, entendi,
secundando o voto do eminente Ministro MArio Velloso, gue houve
usurpag¢ado da competéncila legislativa da Unido em cardter privativo,
e, nesse ponto, afinamos as nossas vozes.

Entdo, data venia do muito bem elaborado voto de Ministro
Marco Aurélié, mantenho ‘o meu ponto de +vista no sentido de

reconhecer a inconstitucionalidade de todas as leis aqui impugnadas.

* Kk ok ok k Kk kK&
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VOTO

O SENHOR MINISTRO EROS GRAU: - Senhor Presgidente, eu
havia preparado, por escrito, um peqgueno voto de duas paginas e

meia, mas verifico, agora, gue devo improvisar.

Comego por um aspecto que me parece nmuito importante:
disse o Ministro Septilveda Pertence que a proibig¢doc das loterias
entre nds ndo decorre diretamente da Constituigdo, porém da chamada
Lei de Contravencgdes Penais. Diz o artigo 51 do Decreto-Lei n°

3.688, art. 51:

“Art. 51 Promover ou fazer extralr loteria, sem
autorizagdo legal:

(...)

§ 2° Considera-se loteria toda operagdo que, mediante
a distribuigdo de bilhete, listas, cupdes, vales, sinais,
simbolos ou meios andlogos, faz depender de sorteio a
obtengdo de prémio em dinheiro ou bens de outra natureza.

§ 3° Nio se compreendem na definigdo do pardgrarfo
anterior os sorteios autorizados na legislacdo especial.”

£ possivel jue alguém argumente afirmando que o preceito
do art. 51 da Lei de cContravengdes Penais foi revogado. N&o estou
convencido disso, mas até aceito a tese de que o Decreto-Lei n°
6.259 de 1.944, gque trata da extracgdo de loterias sem concessdo

regular do poder competente, o tenha feito.
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De qualquer modo, a exploragdc de loterias constitui
ilicito penal. No entanto, o ordenamento contempla outros preceitos
normativos cuja incidéncia poderd afastar aquele gue define o

ilicito.

Além da norma penal proibitiva, o ordenamento prevé
distinta hipbtese normativa, estatuidora de conseqiiéncia Jjuridica
diversa. Isto &, uma regra Jjuridica de isengdo em matéria penal.
Ora, a Unido, no exercicio da competéncia gque detém para legislar
sobre Direito Penal --- art. 22, inciso I da Constituigdo --- dispés
uma regra de isengdo no texto do art. 1° do Decreto-Lei n® 204, de

27 de fevereiro de 1967:

“"Art. 1° A exploracdo de loteria federal dar-se-&
como derroga¢do excepcional das normas de Direito Penal,
constituindo servigo publico exclusivo da Unido ndo
suscetivel de concessdo, sendo permitida apenas nos
termos do nencionado Decreto-lei.”

O que vejo ai? Vejo dois textos normativos contemplando
hipéteses distintas que, por sua vez, acarretam, cada uma delas, a
incidéncia de conseqiiéncias Jjuridicas distintas. Primeiro, a
hipétese normativa --~ exploragido de atividade de 1loteria ---

acarreta, como conseqléncia, ilicitude.

Ha, porém, uma outra hipdétese normativa --- exploracgio de
atividade de loteria mais isencg¢do, ou seja, autorizacdo dada na

forma da lel especial --- que produz, como efeito, licitude.

A exploragido de 1loteria serd licita se expressamente

autorizada a sua exploragdo por norma Jjuridica especifica. Essa
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norma especifica --- e 1issc me parece evidente --- é norma penal,

porgue consupstancia umna iseng¢&o & regra que define a ilicitude.

A regra de isencdo retira a atividade de 1loteria do
universo da ilicitude, admitindo a sua exploragdo. Ha ai uma
operac¢do de transposigdo da atividade do campo da ilicitude para o
campo da licitude. Essa transposicdo & provida pelo texto normativo
que egtabelece a isencio. Entdo, se apenas & Uni&o, e privativamente
~-— para comegar --- a Constituigdo atribui competéncia para
legislar sobre matéria penal, apenas a Unido poderd dispor a regra
de isencgdo de que se czuida. Somente ela --—- e ela o fez também na
Lei 2Zico, na Lei Pelé --- poderd operar a migragaoc da atividade

ilicita (explorag¢do de loteria) para o campo da licitude.

Portanto, nem a lei estadual, nem a leil distrital, nem a
lei municipal podem operar migragdo, dessa atividade, do campo da
ilicitude para o campo da licitude, pois isso & da competéncia

privativa da Unido, nos termos do art. 22, inciso I da Constituicéio.

Diante dissc, para mim, as leis distritais de que cuida
esta ADI s&oc irremediavelmente inconstitucionais. Elas ndo se bastam
em legislar sobre sorteios, criam loteria, operam agquela

transposigdo ao crida-las.

Desejo tratar ainda de outro aspecto: gquando tomamos o
art. 170 da Constituigio, que trata da ordem econdmica, verificamos
certa complexidade no uso das palavras. Isso ocorre com dJgrande
freqiiéncia. No art.170, fala-se em atividade econdémica, e, no
art.175, em servigo rpublico. FEncontro uma certa dificuldade em

compreender esse uso, porque atividade econdmica ¢é também servico
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publico, ou seja, o s2rvigo publico pressupde o desenvolvimento de

atividade econdémica.

De modo que seria necessario fazermos uma distingdo entre
“atividade econdémica em sentido estrito” --—- aquela gque compete aoc
setor privado, o chamado campo do “dominio econdmico” --- e o
servigco publico, que ¢é o conjunto das atividades cujo provimento e

prestacdo & da responsczbilidade do Estado.

Se imaginarmos um quadro abrangendo a “atividade econdmica

em sentidc amplo”, no seu interior encontraremos a Matividade

econdmica em sentido estrito” --- aquiloc a respeito da gual falamos
ao tratar da intervencdo no dominio econdmico --- e o© campo do
“servigco publico”. Mas héa ainda um terceiro campo, o da “atividade

econdmica ilicita”, nc gqual estd situada uma série de atividades
econdmicas proibidas; ai encontramos, além das loterias, os jogos de
azar, ©o proxenetismo, o trafico de drogas, todas essas atividades

consubstanciando atividades econdmicas.

O que se da nessa hipdtese? A regra de isencdoc tem de ser
veiculada por lei federal. Ela wvai a esse campo da atividade
econdmica ilicita, que nd3o ¢ nem o da atividade 1licita, nem o do
servigo publico, e retira dele uma parcela dela. A lei federal
poderad fazé-lo, para inserir, fazer migrar essa parcela da atividade
econdmica ilicita seja para o campo do servigo publico, seja para o
campo da atividade econdémica em sentido estrito. Fez com as
loterias, no Decreto n® 204, e disse que a exploragido de loteria
deixava de ser i1licita, passava a ser licita, consubstanciando
servigo publico. Mas fez de modo diverso na Lei Pelé e na Lei Zico,
quando a trouxe ndo para o campo do servigo publico, mas, sim, para

o campo da “atividade econdémica em sentido estrito”. A leli federal
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podia fazer isso: operar a migragido do campo da ilicitude para o
campo do licito, inserindo essa atividade no campo do servico
publico ou da atividade econdémica em sentido estrito.

E  com certa perplexidade que a doutrina aceita a

caracterizacgdo da explcragdo de loteria como servigo publico.

0 que é servigo publico? Servigo publico € atividade
indispensével a coesdo social. Aprendi isso com o nossc Rui Cirne
Lima. A partir dai discute-se como a exploracdo de 1loterias

caracterizaria um servigo publico.

H& dois belissimos artigos, do Professor Caio Tacito e do
Professor Geraldo Ataliba, ambos mencionados no voto do Ministro
Marco Aurélio, nos quals eles sustentam o seguinte: a exploracgdo de
loterias é uma modalidade especial de servigo publico. Por qué?
Porque ela propiciard recursos que permitirdoc o atendimento de
determinadas necessidades sociais. Entdo, aceita-se-a como servigo

publiceo. Isso ninguém discute.

O Professor Luis Roberto Barroso tem insistido muito nisso
em alguns pareceres e artigos: loteria é servigo publico. Entdo, se
é servig¢o publico, nao poderemcs falar em monopdlio, porque

monopdélio é de “atividade econdmica em sentido estritoe”.

Vou recorrer a um autor mais ou menos conhecido, Rui
Barbosa, gque, no texto “Privilégios Exclusives na Jurisprudéncia
Constitucional dos Estados Unidos” (Obras Completas, vol.35, tomo
I, Ministério da Educagdo e Cultura, Rio de Janeiro, 1863, paginas
13 e 14), enfatiza a necessidade de distinguirmoé entre o monopdlio

da atividade econdémica em sentido estrito e o privilégio:

5
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... aksoclutamente diversa, nos seus elementos assim
materiais como legais, de outros privilégios, que ndo
desfalcando por modo algum o territdério do direito
individual, confiam a individuos ou corporag¢gdes especiais
o exercicico exclusivo de certas faculdades, reservadas,
de seu natural, ao usec da Administracdo, no Pais, no
Estado, ou no Municipio, e por ela delegadas, em troco de
certas comp=znsag¢des, a esses concessiondrios...”

E mais adiante ele diz:

“Num ou noutro caso, pois, todos esses servigos hdo
de ser, necegsariamente, objeto de privilégios
exclusivos, quer os retenha em si o governo local, quer
os confie a executores por ele autorizados.”

De modo gue se trata de privilégios exclusivos, nio
monopdlios, na significagdo de privilégio da “atividade econfmica em
sentido estrito”. Ndo se trata de um mero jogo de palavras. E muito
mais do gue isso. Por qué? Porgue, se admitissemos que a Caixa
Econbmica Federal, por forga do Decreto-iei n° 204, exerce um
monopdélio de “atividade econdmica em sentido estrito”, amanhda
teriamos de sujeitar a Caixa Econdmica Federal, na exploracgdo desta
atividade, Aas regras cla concorréncia; teriamos de submeté-las ao
CADE; teriamos de, por exemplo, obrigar os franqueados da Caixa
Econdmica Federal a vender outros produtos, inclusive de loterias
estaduais. ©Ou selja, operariamos uma outra migragdo; acabariamos
fazendo migrar aquilo que era ilicito e se tornou licito no campo do

servigo publico para o campo da atividade econdémica em sentido

estrito.

Ndo ha duvicla de que a exploracido de loterias € servigo
puiblico. Afirmando-o, é Luis Roberto Barroso quem diz —-- Revista de
Direito Administrativo, volume 220 --- que “sdo servigos publicos as

6 1
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atividades que a lei definir como tal, submetendo-as a uma

disciplina especifica”.

Permito-me, Senhor Presidente, ja que agora me chegaram
de minha assessoria algumas anotacdes que £fiz em relagao a outro
caso, insistir --- o tempo suficiente para que possa folhear estas
padginas --- em gue a concepcgdaoc de servigo publico deve ser
construida em torno de atividade que se preste a dar satisfacdo a
necessidades de cujo suprimento depende a coesdo social. Mas
observo, também, gque a atividade lotérica é modalidade especial de
servigo publico --- e todos os autores mencionados pelo eminente
Ministro Marco Aurélio o disseram --- de sorte qgue ndoc pode ser

colocada sob o risco da livre concorréncia.

Agqui volto a insistir em que ndo se trata de monopdlio,

mas, sim, de privilégio.

Portanto, esicusando-me por fazé-lo de modo improvisado --
- mas nd8o ha sentido gue eu seja reiteradamente um “pedidor de
vista” --- quis me menifestar para afirmar a minha convicgio a

propdsite da inconstitucionalidade das leis de gue se trata.

02.002
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A revisdo de apartes dos Srs. Ministros Carlos Britto e
Nelson Jobim (Presidente).

<
[e)
|3
e

O SENHCR MINISTRO CEZAR PELUSO - Sr. Presidente,
também vou pedir wénia ao eminente Ministro Marco Aurélio
para acompanhar o Ministro-Relator.

A mim mne parece, com o devido respeito, que o
fato de a Constituicido ter previsto expressamente, no texto
do art. 22, inc. XX, os sistemas de consdércios e de
sorteios, significa referéncia a cecisas distintas. Se
pretendesse submeter & competéncia exclusiva da Unido apenas
a legislacido sobre consdrcio, teria dito que o objeto era sé
consércio. Se acrescentou a palavra “sorteios”, ndo é
preciso recorrer & propriedade da linguagem Jjuridica, pois,
para mim, até a luz da linguagem comum, a norma alude a
coisas absolutamente distintas.

O que me parece decisivo, no caso, ¢é captar a
ratio iuris da norma constitucional. Para abreviar meu voto,
recorro ao fato de que, em ambos o©0s casos, se trata de

atividade que, em principio, ¢é 1ilegal; isto €&, toda a

w1
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raciocnalidade pré-normativa dgque levou o Estado a definir
como ilicito o exercicio daquelas atividades é a prépria
justificacdo da norma constitucional, & vista de todos os
perigos de danos ¢ abusos de carater econémico, de caréter
psicoldgico, de perturbacdo da ordem publica, de perturbacéio
da ordem financeira, cuja consideracdo ditou a ilicitude do
seu exercicio sem regulamentac¢do legal.

Admito gque, no caso da loteria, sSe trate de
servigo publico, e gue o exercicio da atividade nac
constitua monopdlic, mas a regulamentagdo desse exercicio &,
sem duvida, monopdélio da Unido. Isfo &, desde que as
atividades de sortsio e consdrcio sejam regulamentadas, as
entidades federativas podem exercé-las sob © governo da

norma proveniente da Unido. w™

O SENHOR MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO - Se Vossa
Exceléncia me permite, o Paradgrafo Unico do art. 22 da
Constituicdo admite © transpasse de competéncia normativa
para os entes federados periféricos mediante lei
complementar sobre questbes especificas de todas agquelas

matérias do art. 22. No caso ndo houve 1isso.
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O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM (PRESIDENTE) -
Creio que o Ministro Cezar Pelusc esté dizendo que cabe a
Unido regulamentar, mas a instituicdo podem os estados fazer

dentro das regras federais.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - E a Unido
avocou competéncia para ditar normas de carater genérico,
exatamente em vir:ude dos riscos que as atividades, sem
regulamentacdo lecal de cardter uniforme, representam a

ordem social.

A mim nido me sensibiliza em nada o fato de a lei
definir o gque seja loteria ou sorteio. O dgque releva é o
conceito Jjuridico-constitucional, a que se chega mediante
exame da racionalicade do art. 22, inc. XX.

Deduziu-se argumento de que tal interpretacio
permitiria a Unido legislar sobre aquilo que, em ldgica
formal - o Ministro-Presidente pode discorrer sobre isso ex
abundantia - seria apenas um método de decisdoc. Pareceria
absurdo o fato de a Unido reservar—-se competéncia para
decidir sobre légica formal. Evidentemente ndo & disso que
se trata. Trata-se apenas de regulamentar um método

especifico de decisdo. Este, sim, é o obljeto da competéncia

exclusiva da Unidoc. v
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Vou até abstrair-me, Sr. Presidente - porque
este argumento me basta para Jjulgar procedente a acédo e
acompanhar o Minis:ro-Relator -, dos aspectos penais, pois o
que me parece - sem me aprofundar no assunto - € que a lei
distrital nido tende a operar uma isencdo, mas a operar uma
fraude. Quer dizer, ela parte do pressupostoc de que se
cuidaria de atividades licitas, ou seja, que existiria norma
que as isentasse de ilicitude penal, donde poderem ser
regulamentadas.

Por essa razdo, Sr. Presidente, peco vénia, mais
uma vez, ao eminente Ministro Marco Aurélio, mas acompanho o

voto do eminente Relator e os votos concordantes.
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©C SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sr. Presidente,

confesso, também, que fquei impressionado com a constru¢ao trazida
pelo Ministro Marce Aurélio e a proposta de uma redugdo teléolégica
em relacdo ao disposto no art. 22, inciso XX, sobre consdrcios e
sorteios.

Ao mesmo tempo, esta reducdo teleoldgica acaba por
esvaziar por completo essa competéncia privativa da Unido. N3o me
impressiona, como j& ressaltado pelo Ministro Septlveda Pertence, o
argumento - creio gue em uma agao direta de inconstitucionalidade da
relatoria do Ministro Ilmar Galvao ~ acerca da competéncia da Uni&o

-

para legislar sobre matécia penal, como ja& foi aqui destacado. Mas ©

texto ndo poderia ser mais claro:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido
legisliar sobre:

(...)

XX — sistemas de consdrcios e sorteios;”

Enquanto as palavras puderem traduzir idéias, parece

ndo haver davida de gue agui o constituinte pretendeu deferir

STF 102.002
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exclusivamente & Unidoc a regulac¢do sobre ¢ tema, gue tem, como
sabemos, implicacdes sérias no contexto social.

A adogdc, portanto, de uma interpretacdo restritiva
retiraria por <completo o© significado da decisdc constituilinte
prevista no art. 22, inciso XX, da Constituigac.

Teria o texto pretendido limitar a competéncia da
Unido exclusivamente para dispor sobre consércio? E uma guestéo
sensivel, especialmente se se considera que a resposta afirmativa,
como j& disse, acaba por esvaziar a competéncia dos Estados sobre a
matéria. A resposta negativa, porém, acrescenta o embaraco de
reduzir significativamente a competéncia da Unido, ensejando, muito
provavelmente, sucessivos conflitos legislativos sobre o tema.

Assim, diente da explicitude do texto constitucional e
tendo em vista os problemas gue poderiam acarretar a redugdoc
teleoldgica, tenho a impressdo de gque essa concepgdo, constante de
trabalhos de notaveis constitucionalistas brasileiros -~ Professor
Cajio Téacito, Geraldo Ataliba, Luils Roberto Barroso, Carlos Ari
Sundfeld -, parece mais uma c¢ritica de lege ferenda da decisdo
constituinte.

Por isso, também pecgo vénia ao Ministro Marco Aurélio
para acompanhar o© Ministro-Relator, especialmente pelo segundo

fundamento.
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A Sra. Ministra Ellen Gracie — Senhor Presidente, também declaro a
inconstitucionalidade das leis distritais de que nos ocupamos nesta agao direta.

Nido tenho davida alguma de que, ao normatizar sobre seis
modalidades diversas de sorteio, a legisla¢do agride efetivamente o art. 22, inciso XX,
da Constituicdo Federal.

Esse seria argumento suficiente, de uma clareza meridiana para
definir a controvérsia. No entanto, acompanho também o eminente Relator no primeiro
argumento trazido por Sua Exceléncia, ou seja, no de ofensa ao art. 22, inciso L.
Segundo entendo, como é a Unido Federal quem detém o monopdlio da edi¢io da lei
penal, também €& ela, e somente ela, quem pode eventualmente derrogar
excepcionalmente essas normas.

Por essas abreviadas razdes, acompanho o voto do eminente
Relator, com as vénias devidas ao eminente Ministro Marco Aurélio.
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voro

0 SENHOR MINISTRO CELSO DE MELILO: O eminente
Procurador-Geral da Replblica ajuizou ag8o direta perante esta
Suprema Corte, argiindo a inconstitucionalidade formal das Leis
Distritais n°s 1.176, de 20/07/1996; 2.793, de 16/10/2001; 3.130, de
16/01/2003 e 232, de 14,/01/1992, que dispdem sobre a Loteria Social

do Distrito Federal.

Ao submeter a exame do Supremo Tribunal Federal os
diplomas ora impugnados, o eminente Chefe do Ministério Piblico da
Unidc assim justificou a abrangente impugnagio que deduziu contra
todo o complexc normative consubstanciado nos diplomas legislativos

contra os quais se insurge:

“(...) a fim de impugnar todo ¢ complexo normativo
em gque esgtd inserida a Loteria Social do Distrito
Federal, impende perquirir a inconstitucionalidade nédo
apenas das Leis Distritais n.° 1.176, de 1996; e 3.130,
de 2003, como propugnado pelos parlamentares aludidos,
mas, tamkém, a legalidade constitucional da Leil
Distrital n.° 2.793, de 16 de outubro de 2001, haja
vista estarem todas unidas por um mesmo vinculo de
conexsdo.

Ademais, cumpre guestionar, ainda, a
constitucionalidade da Lei Distrital n.° 232, de 14 de
Jjaneiro de 1992, de sorte a ilidir a ocorréncia do
indesejavel efeito repristinatério, deveras rechagado

///
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pelo entendimento Jjurisprudencial firmado por esta
Excelsa Corte. Assim como as normas que a sucederam,
esta lei padece, também, do mesmo vicio gue egsta a
impregnar aqueles diplomas legislativos.”

Cumpre reconhecer, inicialmente, a inteira correqgdo
formal da impugnagio, que, deduzida pelo eminente Procurador-Geral
da Replblica, dirige-se a todo o complexo normativo pertinente &s
varias 1leis distritais editadas para disciplinar, em momentos

sucessivos, a Loteria Social do Distrito Federal.

Como sabemos, a declarac8o de inconstitucionalidade “in
abstracto”, de um lado, e a suspensio cautelar de eficacia do ato
reputade inconstitucional, de outro, importam - considerado o efeito
repristinatdrio gque 1lhes & inerente - em restauragdo das normas
estatais revogadas pelo diploma objeto do processo de controle

normative abstrato.

Esse entendimento -~ hoje expressamente consagrado em
nosso sistema de direito positivo (Lei n° 9.868/99, art. 11, § 2°) -,
além de refletir-se no magistério da doutrina (ALEXANDRE DE MORAES,
“Jurisdigdo Constitucional e Tribunais Constitucionais”, p. 272,

item n. 6.2.1, 2000, Atlas; CLEMERSON MERLIN CLEVE, “A Fiscalizaqgao

Abstrata da Constitucionalidade no Direito Brasileiro”, p. 249,
2= ed., 2000, RT; CELSO RIBEIRO BASTOS e IVES GANDRA MARTINS,
“Comentarios & Constitu:i¢do do Brasil”, vol. 4, tomo III/87, 1997,

I ——
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Saraiva; ZENO VELOSO, “Controle Jurisdicional de
Constitucionalidade”, p. 213/214, item n. 212, 1999, Cejup), também

encontra apeio na prépria Jjurisprudéncia do Supremc Tribunal

Federal, que, desde o regime constitucional anterior
(RTJ 101/499, 503, Rel. Min. MOREIRA ALVES -~ RTJ 120/64, Rel. Min.
FRANCISCO REZEK) , ven. reconhecendo a existéncia de efeito

repristinatério nas decisdes desta Corte Suprema, gque, em sede de
fiscalizag¢io normativa abstrata, declaram a inconstitucionalidade ou

deferem medida cautelar de suspensdo de eficacia dos atos estatais

-questionados em agdc direta (RTJT 146/461-462, Rel. Min. CELSO DE

STF 102.002

MELLO - ADI 2.028/DF, Rel. Min. MOREIRA ALVES - ADI 2.036/DF, Rel.

Min. MOREIRA ALVES) .

O sentido e o alcance do efeito repristinatério foram
claramente definidos, em texto preciso, por CLEMERSON MERLIN CLEVE (%A
Fiscalizagdo Abstrata da Constitucionalidade no Direito Brasileiro”,
p. 249/250, 2* ed., 2000, RT), cuja autorizada ligdo assim expds o
tema pertinente & restauragdo de eficadcia do ato declarado
inconstitucional, em sede de controle abstrato, ou objeto de suspenséo
cautelar de aplicabilidace, deferida em igual sede processual:

“Porgu= o ato inconstitucional, no Brasil, & nulo

e ndo, simplesmente, anulavel), a decisdo judicial gue

assim © declara produz efeitos repristinatédérios. Sendo

nulc, do ato inconstituciomal ndo decorre eficicia

derrogatdéria das leis anteriores. A decisdo judicial
que decreta (rectius, gque declara) a
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inconstitucionalidade atinge todos os ‘possiveis
efeitos que uma lei constitucional é capaz de gerar’,
inclusive a clausula expressa ou implicita de
revogac¢do. Sendo nula a lei declarada inconstitucional,
diz o Ministro Moreira Alves, ‘permanece vigente a
legislagdo anterior a ela e gue teria sido revogada néo
houvesse a nulidade’.

----- ® ( e 8 8 8 6 8 8 8 8 F 8 % B e s 8 & + 4t e s P e e e e s s s e e s s s e s oo

A reeni:rada em vigor da norma revogada nem sempre €&
vantajosa. O efeito repristinatério produzido pela
decisdo do Supremo, em via de ag¢do direta, pode dar
origem aoc problema da legitimidade da norma revivida.
De fato, a norma reentrante pode padecer de
inconstitucionalidade ainda mais grave gque a do ato
nulificado. Previne-se o problema com o estudo apurado
das eventuais conseqiiéncias que a decisdo judicial
haverd de produzir. O estudo deve ser levado a termo
por ocasido da propositura, pelos legitimados ativos,
de acdo direta de inconstitucionalidade. Detectada a
manifestacgio de eventual eficacia repristinatéria
indesejada, cumpre requerer, igualmente, jJj& na inicial
da ag¢do direta, a declarac¢do da inconstitucionalidade,
e, desde que possivel, a do ato normativo
ressuscitado.” (grifei)

Egsa orientag¢3o, fundada no reconhecimento do efeito
repristinatdrio, culminou no estabelecimentoc dos precedentes

consubstanciados no julgamento da ADI 2.132/RJ e na ADI 2.242/DF,

Rel. Min. MOREIRA ALVES.

As considerag¢des que vém de ser expostas a propdsito do
efeito repristinatério pertinente as declaragdes de
inconstitucionalidade ou as suspensdes cautelares de eficécia de
atos estatais, quando pronunciadas tais decisSes em sede de controle

normativo abstrato, justificam-se, nd3o sb em fungdo dos precedentes
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mencionados, mag, sgobretudo, em face das alegagdes deduzidas, na

petig8c inicial, pelo eminente Procurador-Geral da Reptblica.

0 eminent.e Procurador-Geral da Repiiblica, para
sustentar a pretensio de inconstitucionalidade ora deduzida, apoiou-a

nos seguintes fundamentos:

“(...) Na mencionada representagdo narram os
requerentes, em sintese, que as leis distritais
impugnadas estariam em dissondncia com a norma contida
no inciso XX do art. 22 da Constitui¢do da Reptblica.
Com funclamento neste preceito constitucional,
asseveram que a competéncia legislativa para dispor
sobre sistemas de consdrcios e sorteiog, incluindo,
neste contexto, lIcterias e bingos, seria privativa da
Unido.

Neste proceder, Iimpende ressaltar que é manifesta a
ilegalidade constitucional que estd a assolar as leis
distritais impugnadas. Em consondncia com o disposto
no mencicnado artigo 22, inciso XX, da Constituigdo da
Reptiiblica, a competéncia legislativa para disciplinar
a matéria em apreco €, de fato, privativa da Unido,
como bem pontuado pelos parlamentares distritais
supracitados. O conceito de sistema de sorteios,
preconizado pelo Poder Constituinte Origindrio neste
dispositivo constitucional, abrange toda espécie de
jogo, cujo resultadeo dependa do acasc. Com efeito,
pode-ge inferir que, ao Iinstituir e regulamentar a
exploragdo de Loteria Social do Distrito Federal, o
Legislador ordindrio deste mencionado ente federativo
afastou-se dos pardmetros erigidos pela Lei Maior e,
destituidoc da necess&ria competéncia legislativa,
laborou em flagrante inconstitucionalidade formal.

Ademais, observa-gse, ainda, que, conforme determina
o art. 1°, do Decreto-Lel n.° 204, de 27 de fevereiro
de 1967, a exploragdo de loteria federal dar-se-& como
derrogag¢ic excepciocnal das normas de Direito Penal,
constituindo servigo publico exclusivo da Unido, nédo

—
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suscetivel de concessdc, sendo permitida apenas nos
termos do mencionado Decreto-lei.

Destarte, com arrimo no gque disp8e o inciso I, do
art. 22, da Constituig¢do Federal, tratando-se de
excepcional derroga¢do das normas de Direito Penal,
resta evicente que a Cémara Legislativa do Distrito
Federal invadiu mais uma competéncia privativa da
Unido, ao legislar sobre matéria afeta ao direito
penal.

Sobre o assunto, vale trazer & colagdo manifestagdo
do eminente Ministro ILMAR GALVAO, proferida
nos autos da aludida Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.169/DF, verbis:

‘(...) A competéncia legislativa, entre nds,
para &autorizar a pratica de loteria, como tal
considerada ‘toda ocupag¢do que, mediante a
distribuig¢ido de bilhete, listas, cupons, vales,
sinais, simbolos ou meios andlogos, faz depender de
sorteio a obtencdo de prémio em dinheiro ou bens de
outra natureza‘’ (art. 51, § 2°, do DL 3.688/41),
sem sombra de diivida, & da Unido, ente a gque a
Constitui¢do Federal conferiu privativamente a
iniciativa legislativa sobre direito penal
(art. 22, I, da CF/88), da qual se infere, por via
de conseqiiéncia, a competéncia de descriminalizacgdo
das loterias, por meio da autorizagdo prevista no
referido decreto-lei (art. 51, § 3°)7."

Iniciado o julgamento desta causa, o eminente Relator,

Ministro CARLOS VELLOSO votou pela integral procedéncia da presente

agao direta, julgando inconstitucionais todos os diplomas
legislativos ora impugnados, por reconhecer a ocorréncia, na
espécie, de wusurpagdo, pelo Distrito Federal, da competéncia

privativa da Unido Federal para dispor sobre o tema ora em exame.

Tenho comc altamente relevante a matéria ora submetida

ac exame desta Suprema Corte, tal como destacado nos doutos votos ja

6 2N
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proferidos, eis que se discute, neste processo, um dos postulados
estruturantes da organ:izagdo institucional do Estado brasileiro,

qual seja, o principio da Federagéo.

A inegavel relevincia juridico-constitucional da
guestdo ora em debate decorre da circunstincia de o tema em andlise
envolver a necessaria discussfo em torno de um postulado central de
nossa organizag¢fo politica, que se traduz no principio da Federacdo
e no exame das miltiplas conseqiiéncias juridicas que dele emanaram,
especialmente se se considerarem os fundamentos com que © eminente
Procurador-Geral da Repiblica pretende demonstrar Jque o Distrito
Federal, desrespeitando a repartig¢8o constitucional de competéncias
normativas, insita e peculiar 3 forma federativa de Estado, incidiu
em usurpagido do poder de legislar em matéria de loteria, de sorteios
e de concurso de progndsticos, deferido, em carater privativo,
4 Uni&o Federal e ndo as demais entidades federadas, como os

Estados-membros e o prdprio Distrito Federal.

Vé-se, portanto, que a resolugao da presente
controvérsia constitucional supde a definigdo e a ldentificacio da
pessoa estatal investids de competéncia para legislar sobre sorteios

e loterias.
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Ou, em outras palavras, cumpre reconhecer, nesta sede

de fiscalizagdo abstrata, a quem compete legislar sobre tais
matérias - se & Unido Federal ou aos Estados-membros e ao Distrito
Federal, em carater de exclusividade, ou, entio, se aegsa

prerrcgativa institucional pode ser concorrentemente exercida por

tcdos esses entes integrantes da Federagdo.

E por essa razido, Senhor Presidente, que reputo
indispensiavel ao desenvolvimento do meu voto estabelecer algumas

premissas que tenho por essenciais a decigfio que devo proferir nesta

Corte Suprema.

Impende ressaltar, neste ponto, que a Constituigac da
Repiblica, mantendo-se fiel a uma tradigdo inaugurada pelo
Decreto n° 1, de 15/11/1889, consagrou, uma vez mais, no texto
constitucional ora em vigor, o principic federativo, que, nio obstante
descaracterizade, em maicr ou em menor grau, sSob as ordens autoritarias
e centralizadoras das Csrtas constitucionais de 1937 e de 1969, teve
Iugar de destaque, em pleno regime mondrquico, nas preocupagdes dos
liberais gqgue buscaram, muitas <wvezes pela via da insurreicdo

revolucionaria, opor-se 3 subordinac¢8o das Provincias ao Poder Central.

Vale referir, neste ponto, a propdsito dos liberais e

de seu ideal federalista, a precisa observacgdo do eminente Professor
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JOSE AFONSO DA SILVA (“Cursco de Direito Constitucional Positivo”,

p. 76/77, item n. 12, 20* ed., 2002, Malheiros):

“Os 1llberais Ilutaram quase sessenta anos contra
esse mecanismo centralizador e sufocador das autonomias
regionais. A realidade dos poderes locais, sedimentada
durante a colénia, ainda permanecia regurgitante sob o
peso da monarquia centralizante. A idéia
descentralizadora, como a republicana, despontara desde
cedo na histdria politico-constitucional do Império. Os
federalistas surgem no dmagco da Constituinte de 1823, e
permanecem durante todo o Impéric, provocando rebelides
como as ‘Balaiadas’, as ‘Cabanadas’, as ‘Sabinadas’, a
‘Reptiblica de Piratini’. Tenta-se implantar, por viarias
vezes, a monarquia federalista do Brasil, mediante

processo congtitucional (1823, 1831), e chega-se a
razoavel cdescentralizagdo com o Ato Adicional de 1834,
esvaziado pela lei de interpretag¢do de 1840. o

republicanismo irrompe com a Inconfidéncia Mineira e
com a revolugdo pernambucana de 1817; em 1823,
reaparece na constituinte, despontando outra vez em
1831, e brilha com a Repliblica de Piratini, para
ressurgir com mais impeto em 1870 e desenvolver-se até
1889.” (grifei)

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM (PRESIDENTE) - A Lei de

1834 criou toda essa balblGrdia em termos revolucionadrios. Dai por

que a necessidade da majoridade, a centralizacgio do poder.

O SENHOR MINISTRQ CELSO DE MELLO: As circunstincias
histdéricas, consideradas as crises que j&a abalavam, pfofundamente, a
Regéncia, Jjustificavam a necessidade de expansido dos poderes
reconhecidos &s Provincias, o que se realizou com a promulgagio do

Ato Adicional de 1834, que representou, naquele particular instante
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da wvida institucional do Impéric do Brasil, um instrumento de

significativa descen:ralizacdo politico-administrativa da

competéncia e das prerrogativas provinciais.

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM (PRESIDENTE) - Ali o

partido liberal sabia qu= ganharia a eleigdo caso se concentrasse.

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Todos sabemos que a
Constitui¢do da Repilblica proclama, na complexa estrutura politica
que di configuragio ao modelo federal de Estado, a coexisténcia de
comunidades Jjuridicas responsaveis pela pluraliza¢do de ordens
normativas prdprias que se distribuem segundo c¢ritérios de
discriminacgdo material de competéncias fixadas pelo texto

constitucional.

0 relacioramento normativo entre essas insténcias de
poder - Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios -
encontra fundamente na Constituig¢loc da Repiblica, que representa, no
contexto politico-instiftucional do Estado brasileiro, a expressio
formal do pacto federal, consoante ressaltam, em autorizado
magistério, eminentes doutrinadores (PINTO FERREIRA, “Comentarios &
Constituiqgdo Brasileira’”, vol. 1/374, 1989, Saraiva; MICHEL TEMER,
“Elementos de Direito Constitucional”, p. 55/59, 5* ed., 1989, RT;

CELSO RIBEIRO BASTOS/IVES GANDRA MARTINS, "Comentarios a

B N
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Constituig8oc do Brasil”, ~wvol. 1/216-221, 1988, Saraiva; JOSE
CRETELLA JUNIOR, “Comen:drios a Constituigdo Brasileira de 19887,

vol. I/131, item n. 38, 1989, Forense Universitaria).

O estatuto constitucional, em que se contém a matriz do
pacto federal, estabelece, entre a Unido e as pessoas politicas
locais, uma delicada relagdo de equilibrio, consolidada num sistema
de discriminagdo de competéncias estatais, de qgque resultam -
considerada a complexidade estrutural do modelo federativo - ordens
juridicas parciais e coordenadas entre si, subordinadas a comunidade
total, que & o prdprio Estadc Federal (cf. HANS KELSEN, comentado
por O. A. BANDEIRA DE M3ELLO, “Natureza Juridica do Estado Federal”,
*apud” GERALDO ATALIBA, “Estudos e Pareceres de Direito Tributario”,

vol. 3/24-25, 1980, RT).

Na realidade, ha uma relac8o de coalescéncia, na
Federagdo, entre uma ordem juridica total (que emana do prdprio
Estado Federal, engquanto comunidade Jjuridica total, e dque se
expressa, formalmente, nas leis nacionais) e uma pluralidade de
ordens Jjuridicas parciais, gue resultam da Unido Federal, dos

Estadog-membros, do Distrito Federal e dos Municipios.

Nesse contexto, as comunidades juridicas parciais s3o

responsidveis pela instauracdo de ordens normativas igualmente

<i},/A\~——~”’*d_f-—*—ﬂ_“-
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parciais, sendo algumas de natureza central, imputaveis, nessa
hipdtese, & Unido (enquanto pessoca politica de carater central) e
outras de natureza regicnal (Estados-membros/DF) ou de cariter local

(Municipios), enquanto comunidades periféricas revestidas de

autonomia institucional.

Essa partilha de competéncias reflete uma das mais
expressivas caracteristicas do Estado Federal, cujo ordenamento
constitucional disciplira, harmoniosamente, competéncias exclusivas
e competéncias concorrentes, preservando, assim, a autonomia das

unidades gque lhe compdem a estrutura Jjuridico-institucional,

investidas, para efeito do concreto exercicio das atribuigdes
normativas, de poderes enumerados - gque resultam, explicita ou
implicitamente, da prép:ria Lei Fundamental - ou, entdo, de poderes

residuais ou remanescentes.

O exame do Estado Federal brasileiro permite que nele
se reconhega a possibilidade de a Unido Federal, no sistema de
repartigdo constitucional de competéncias estatais, exercer,
legitimamente, as atribui¢des enumeradas que lhe foram conferidas,
em cardter privativo, pela Carta Politica, sem que a pratica dessa
competéncia institucional implique transgressdo a prerrogativa

basica da autonomia politico-juridica constitucionalmente

o S
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reconhecida acs Estados-membrosg, ao Distrito Federal e aos

Municipios.

De outro lado, e como tem sido  historicamente
recorrente na evolugiio constitucional de nossa organizagdo
federativa, s83o atribuidas aos Estados-membros as competéncias gque
ndo tenham sido expressamente outorgadas ou gque ndo resultem,
implicitamente, do sistema de poderes enumerados estabelecido pela

Constituigdoc da Replblica em favor das demais pessoas estatais.

Pai a observaqgio da doutrina (MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO, “Comentarios & Constituigdo Brasileira de 1988”, wvol. 1/204,
1990, Saraiva) , no sentido de que, congiderada a técnica AJde
repartigdo de competéncias institucionais adotada pelo sistema
constitucional brasileiro “A Unido cabem apenas os poderes gque,
explicita ou implicitemente, a Constitui¢do lhe reservou; aos
Estados, tudo o mais. Diga-se melhor. Aos Estados cabem todos os
demais poderes, exceto agueles gue a Constituigdo Federal confere,
explicita ou IiImplicitamente, aos Municipios. Desse modo, a
verdadeira significagdo do preceito em exame estd em afirmar que
tude © que remanesce, extraida a competéncia da Unido e a dos
Municipios, €& da competéncia dos Estados. Unido e Municipios,
portanto, ndo tém mais do que os poderes que lhes s&o, explicita ou

implicitamente, atribuidos. Em termos reais, a competéncia estadual

13 <ii/*\-__ﬂ—————*——'—"“__;‘
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&€, em face da competéncia da Unidc, como fazem fé os arts. 21 e 22
acima examinados, das mals reduzidas, seja em extensdo, seja em
importdncia. Aparece nisso um sinal segurc e Iinsofismidvel da

centralizagdo de que sofre o federalismo brasileiro” (grifei).

A clausula inscrita no art. 25, § 1°, da Constituigdoc
da Repliblica -~ <que consagra, na perspectiva do federalismo
brasileiro, a doutrina dos poderes residuais, reflexo de uma
tendéncia histérica que se registra a partir da Emenda X A&
Constituigfio dos Estados Unidos da América - representa, nesse
contexto, um dos “cornerstones”, verdadeira pedra angular sobre a

qual se estrutura, em nosso pais, o edificio do Estade Federal.

Em outras palavras, a resexrva constitucional de poderes
residuais em favor dos Estados-membros tem um significado preciso,
assim exposto, por OSWALDO TRIGUEIRO, em classica monografia
{(“Direito Constitucional Estadual” p. 84/85, item n. 48, 1980,

Forense) :

“(...) Em principio, pois, os poderes dos Estados
se estendem a tudo o gque ndo lhes & proibido por norma
constitucional federal, ou ndo haja sido atribuido
privativamente & Unido, guer por preceito explicito,
guer por estar Iimplicitamente contido nos poderes
expressos.

Decerto, © principio é importante e até considerado
essencial & conceituag¢do do regime federal. Mas, no
Brasil atual, ele did aos Estados um residuo de
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competéncia a bem dizer ilusdrio. Por um Jlado, os

Estadogs ndo podem invocar poderes de que houvessem sido

titulares antes de sua incorporag¢do a4 Uni&o. Por outro,

o campo do direito federal tem sido ampliado em tais

proporgdes, de uma Constituig¢do para outra, que a

competéncia remanescente ge tornou insignificante. A

expansdo do poder federal deixou o campo residual té&o

esvaziado que dificilmente se poderda apontar tema
legislativio sobre o gual os Estados possam editar
regras juridicas autdnomas.”

Cumpre verificar, portanto, tendo presentes os
fundamentos deduzidos pelo autor desta agdo direta, se a matéria
veiculada na legislac¢io editada pelo Distrito Federal, a guem também
incumbem os poderes regiduais reconhecidos aos Estados-membros,
além daqueles deferidos aos Municipios (CF, art. 32, § 1°) -

compreende-se, ou ndo, no dominio normativo reservado a tais

unidades federadas.

C eminente Procurador-Geral da Repliblica, ao oferecer o
seu douto parecer nos presentes autcs, sustentou, a meu juizo, com
razdo, que as leis distritaig ora impugnadas efetivamente vulneram a
cléausula de competéncia, que, inscrita no art. 22, XX, da
Constituig¢do da Repiblica, atribui, ao tema dos sorteios (ai
incluidos os jogos de azar, as loterias e similares), um maéximo
coeficiente de federalidade, apto a afastar a possibilidade
constitucional de legitima veiculagdo da matéria em guestdo, seja

pelos Estados-membros, seja pelo prdpric Distrito Federal, seja,

<oy

ainda, pelos Municipios.
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0O autor desta acd3o direta, c¢om o benepladcito do
eminente Relator da prasente causa, afirma “estarem as loterias
abrangidas pela terminologia sorteios, utilizada pela Constituig¢do
Federal no mencionado dispositivo legal”, enfatizando, ainda, que “o
conceito de sistema de sorteios, preconizado pelo constituinte
originario, abrange toda espécie de jogo, cujo resultado dependa do
acaso...”, para con¢luir, em seu parecer final, pela
inconstitucionalidade dog diplomas legislativos em gquestdo, “na

medida em que houve clara inobservincia aos ditames de competéncia

legislativa fixadas pelo Texto Maior” (fls. 104).

Também © eminente Advogado-Geral da Unido opinou, com
idéntico acerto, pela inconstitucionalidade das leis distritais em
causa, acentuando a ocorréncia, na espécie, de wusurpagd@o da

competéncia legislativa da Unifio Federal (fls. 90/94).

Nao se pode desconhecer, neste ponto, Senhor
Presidente, tendo em vista as exatas considera¢des expendidas pelos
eminentes Procurador-Geral da ReptGblica e Advogado-Geral da Unido,
gque a experiéncia juridica do Estado brasileiro, especialmente a
partir da década de 90, tem revelado, de modo bastante expressivo,
ser da Unido Federal - ¢ desta apenas - a competémncia para legislar,

disciplinar e regular, no plano normativo, o© tema pertinente aos

N
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jogos de bingo {ou a quaisquer outras modalidades de jogos cujos
resultados se mostrem aleatdrios, porque unicamente dependentes do
acaso), a sua exploragéo, ao credenciamento, autorizacdo e
fiscalizagdo das entidades que o8 promovem e & instalagidc e

operacido, em salas préprias, de maguinas eletrdnicas programadas

para a exploragdo dos releridos jogos de bingos.

Como se sabe, a Lei n° 9.615/98? denominada “Lei Pelé&”,
editada pela Unido Federal, ao est&belecer normas gerails sobre o
desporto, autorizou os jogos de bingo em todo o territdrio nacional,
permitindo, inclusive, com o afastamento da norma inscrita no
art. 50 da LCP (que pune, com prisio simples e multa, a exploracdo
dos jogos de azar), a promog¢&o dos bingos eletrdnicos, fazendo-o nos

seguintes termos:

“Art. 589. 0Os jogos de bingo sdo permitidos em todo
o territér.io nacional nos termos desta Lei.

Art. 607. As entidades de administra¢idoc e de pr&tica
desportiva poderdoc credenciar-se junto & Unido para
explorar o jogo de bingo permanente ou eventual, com a
finalidade de angariar recursos para o fomento do

desporto.
§ 1° Considera-se bingo permanente aquele realizado
em salas préprias, com utilizag8o de processo de

extra¢do isento de —contato humano, que assegure
integral lisura dos resultados, inclusive com o apoio
de sistema de circuito fechade de televisdo e difusdo
de som, oferecendo prémios exclusivamente em dinheiro.”

17
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Bsse diplcma legislativo, por sua vez, veio a ser
regulamentado, no ponto, pelce Decreto n° 2.574/98, cujo art. 74

assim dispSs sobre a matéria:

“art. 74. Os jogos de bingo sdo permitidos em todo
o territério nacional, nos termos da Lei n° 9.615, de
1998, e deste Decreto e, especialmente, das normas
regulamentares de credenciamento, autorizagdo e
fiscalizagéo, expedidas pelo INDESP.

§ 1° Jogo de bingo constitui-se de loteria em que
se sorteiem ao acaso numeros de 1 a 90, mediante
sucessivas extra¢des, até que um ou mais concorrentes
atinjam o objetivo previamente determinado.

§ 2° Somente serdo permitidas a instalagdoc e a
operagdo, em salas préprias, de maguinas eletrdénicas
programadais, tUnica e exclusivamente, para a explorag¢éo
do jogo de bingo, nos termos do disposto no pardgrafo
anterior.”

Posteriormente a esse decreto presidencial, foi editado
o Decreto n°® 3.214/99, que derrogou a regra fundada no § 2° do
art. 74 do Decreto n° 2.574/98, obstando, desse modo, a
possibilidade de instalagdo e de operagdo, em salas prdprias, de

mdquinas eletrdnicas programadas, tGnica e exclusivamente, para a

exploragdo do jogo de bingo.

A Unidoc Federal, em momento subsequiente, fez promulgar
a Lei n° 9.981/2000, cujo art. 2° expressamente revogou, a partir de
31/12/2001, os arts. 59 a 81 da “Lei Pelé&” (I.ei n° 9.615, de
24/03/98), preservando ¢ respeitando, no entanto, até a data de sua

expiracdo, as autoriza¢des que entdo se achassem em vigor.
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Cabe assinzlar, neste ponto, que, ndo obstante derrogado
pela Lei n° 9.981, de 14/07/2000, o art. 59 da Lei n° 9.615/98 (“Lei
Pelé”) foi restabelecido pela Medida Provisdria n°® 2.216-37, de
31/08/2001, cujo art. 17 deu, a tal preceito legal, nova redag¢ido, para
dispor que a explorag¢do de jogos de bingo - qualificada como servigo
piblico de competéncia da Unido ~ passaria a ser executada, direta ou
indiretamente, pela Caixa Econdmica Federal, em todo o territdrio

nacional.

Sobreveio, finalmente, a Medida Provisgdria n° 168, de
20/02/2004, que proibiu a exploragdo de todas as modalidades
de jogos de bingo e de jogos em maAgquinas eletrdnicas denominadas
“caga-niqueis”, independentemente dos respectivos nomes de fantasia,
com expressa revogagio dos arts. 2°, 3° e 4° da Lei n°® 9.981/2000,
do art. 59 da Lei n°® 9.615/98 e do art, 17 da MP n° 2.216-37, de

31/08/2001.

Ndo foi ©por outra razdo, presente esse contexto
normativo, que o eminente Ministro CARLOS VELLOSO, Relator da causa,
reconheceu, com indiscutivel acerto, a ocorréncia, na esgpécie, da
inconstitucionalidade orgdnica dos diplomas legislativos ora
impugnados, por entender que falece poder, ac Distrito Federal (como

aos Estados-membros, em geral), para legislar sobre servigos
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lotéricos,

reservado,

uma vez que se cuida de tema constitucionalmente

em carater de absoluta privatividade, & Unido Federal.

Eis, no poato, a passagem do voto do eminente Relator,

Min. CARLOS VELLOSO, que se me afigura de inquestionavel correcgdo:

“Sustenta-se que as leis distritais objeto da
causa, que dispSem sobre a Loteria Social do Distrito

Federal, sdo inconstitucionais, porqgque usurpam
competéncia da Unido para legislar sobre direito penal
(C.F., art. 22, I), bem como sobre sistema de

consdérecios e sorteios, incluindo-se, nesse contexto, as
loterias e bingos (C.F., 22, XX).

Tanto ¢ ilustre Advogado-Geral da Unido, Dr. Alvaro
Augusto Ribeiro Costa, quanto o ndo menos ilustre
Procurador-Geral da Repiiblica, Prof. Geraldo Brindeiro,
opinam no sentido da inconstitucionalidade das leis
objeto da wcausa. (...).

Corretos os entendimentos.

Tem-se, com a exploragdo de Iloteria, derrogagio
excepcional de normas de Direito Penal: D.L. 204, de
27.02.67. A competéncia legislativa, por issoc mesmo, &
da Unifo, na forma do que dispbe art. 22, I, da
Constituicio Federal. Nesse sentido, alids, o decidido
pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da
ADI 1.169-MC/DF, Relator o Ministro Ilmar Galvio.

Ademaiz, porgue as Iloterias estio abrangidas pela
terminologia sorteios, segue-se gue a competéncia para
legislar & respeito é da Unifo: C.F., art. 22, XX.”
(grifedi)

Extremamente importantes, ainda, a respeito do tema em

questdo, e tendo em considera¢do o carater aberto de que se reveste

a “causa petendi” nas ag¢des diretas de inconstitucionalidade, as

observag¢des feitas por FRANCISCO CAMPOS (“DPireito Constitucional”,

U
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vol. I/311-362, 358/362, 1956, Freitas Bastos), gue, apds longa

digressdo em torno dos poderes residuais dos Estados-membros e da
competéncia enumerada da Unifio Federal, assim expds, em matéria de
loterias (e de emissdo dos respectivos bilhetes, gue constituem

verdadeiros titulog de crédito), ag suas doutas reflexdes:

“Aggim, se o dominio da liberdade, da propriedade,
da capacidade Jjuridica, das obriga¢des, das
responsabilidades civil e penal, e, portanto, da compra
e venda, e em consequéncia do trafico, em toda a
amplitude da sua acep¢do, se encentra todo ele sob o
poder do @Governc Federal, claroc &, ©6bvio serd, que,
pela Constituigdo do Brasil, somente a Unidc podera
regular ou controlar o comércio em geral.

(...) Bo invés de se poder apontar na Constituig¢do
o dispositivo em que & imputado aos Estados aguele
poder, o qgque se aponta sdo, precisamente, os
dispositivos em gque o poder em questdo lhes & recusado
de modo claro e manifesto, porque imputado, em toda a
sua extensio, ao Governo Federal. A pergunta em gque se
indaga pela cldusula constitucional em gue se fundou o
Governo Federal para autorizar a emissio de bilhetes de
loteria, com circulagdoc em todo o territério nacional,
apontam-se precisamente as cldusulas, j& referidas, em
que se confere ao mesmo Governo a competéncia para
legislar sobre Direito C(Civil, Comercial e Penal e,
portanto, para regular o comércio em geral (...).

Ora, o bilhete de loteria & uma coisa apropriada ao
comércio. Em si mesmo, ou pela sua natureza, nada o
torna impr3prio para o comércic. Ao contridrio: por ser
tdo apropriado ao comércio, de procura tdo universal ou
indiscriminada, & que se tornou necessdrio, para evitar
a inconveniéncia da sua excessiva proliferagdo,
regulamentar, de modo estrito, e até mediante medidas
restritivas da liberdade, a sua emissdo e a sua
circulagéo,

O bilhete de Iloteria representa um valor. Tem um
custo de frrodugdo e um prego de mercado; a sua oferta
ndo €& ilimitada e tem, por conseguinte, um valor de
troca. Satisfaz a wum dos fundamentais impulsos da
natureza kumana, e, porgue o satisfaz, & objeto de
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pbrocura, pcssuindo, assim, o cardter de uma utilidade no
sentido ou na acepg¢dc prépria desse termo na linguagem
ou no conceito da economia. E, portanto, considerado em
si mesmo, ¢ por si mesmo, um artigo de comércio ou uma
mercadoria. S6 deixard de o ser, se lei editada pelo
poder competente declare ilicita a sua emissdoc ou a sua
circulagdo. E j& vimos, a toda evidéncia, que o© poder
armado dessa competéncia & a Unido.

Além diste, o bilhete de loteria é um titulo em gue
se estipuls um crédito eventual em favor da pessoa que ©
detém. E, em conseqiiéncia, um titulo ao portador. (...)

Ora, a quem cabe o poder de regular no Brasil a
emissdo e circulagdo de titulos ao portador? A esta
pergunta ndo haverda duas respostas discrepantes. A
Unido €é o titular exclusivo dagquele poder. Como
sustentar, portanto, que nos Estados, por compreendido
na massa residudria dos poderes constitucionais, incide
a competéncia para autorizar loterias, se na faculdade
de autorizar loterias se envolve, necessariamente, ou
com ela se confunde, a faculdade de autorizar a emissdo
e a circulagdo de titulos ao portador?

Se os Estados ndo podem regqular og titulos de
créditos por eles préprios emitidos, como haveriam de
poder autorizar a outrem a emissdo de titulos da mesma
natureza e garantir ou assegurar a sua circulag¢do?

L T e R I I R R L L T R R I I I

Demais, existe, ainda, o dispositivo constitucional
expresso que atribui & Unido a faculdade de legislar
sobre o© Direito Civil, Comercial e Penal. Ninguém
contestard que aos Estados se acha vedado, pelo Ffato
mesmo da sua delegacdo ao Governo Federal, o exercicio
do poder de legislar sobre agqueles ramos do Direito.

(...) Por gque processo poderiam garantir 4s
loterias por eles autorizadas a emiss8o e a circulagdo
dos seus bilhetes, se o Governo Federal, no exercicio
da sua atribuig¢do expressa de legislar sobre o Direito
Penal, declarasse ilicito todo o negdécio das loterias,
os contratos necessidrios para o seu funcionamento, as
sociedades gue se organizassem para explord-las, a
emissdo e a circulagdo dos seus bilhetes, e
determinasse a puni¢do dos responsidveis pelo andamento
de toda a imensa mdquina, cuja constru¢do se fundava,
precisamente, sobre uma faculdade gue se diz imputada
pela Constituig¢do aos governos dos Estados?

L T T I I T I T T S T T T

Em conzclusdo:
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4° no Brasil a autorizag8doc de loterias €& da
competéncia exclusiva da Unido. 0Os poderes da Unido
compreenden, além dos expressos, os implicitos nas
cldusulas constitucionais expressas, assim, como os
resultantes da massa complexiva dos poderes delegados &

Unido.” (girifei)

Cumpre-me ressaltar, finalmente, como precedentemente
enfatizado, que a prética institucional do Estado brasileiro tem
sempre reconhecido ineluir-se, na esfera de competéncia do Poder
Central a possibilidade de dispor, normativamente, dentre outros

tipos de jogos, sobre ceartas de jogar, jogos de azar, jogos licitos

carteados, cassinos, loterias, bingos ou similares, por exemplo.

E curioso observar, neste ponto, considerada a assergdo
de que tais matérias tém sido reguladas, historicamente, pela
autoridade central, que o Principe Regente D. Jodo, mediante Alvara
Régio, datado de 28/05/1808, ordenou que a produgio e a venda das
cartas de jogos, no Brasil, e nos dominios ultramarinos de Portugal,
somente competissem a ¢uem a Casa Real portuguesa outorgasse tal
privilégio, o) que traduzia, em plena fase colonial, o
reconhecimento, em €favor do Poder Central, da competéncia para

disciplinar tal matéria.

E fato notério, por sua vez, gue o© General Eurico
Gagpar Dutra, apds investido no mandato de Presidente da Repiblica

{(31/01/1946) - e valendo-se da prerrogativa extraordindria concedida

<
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pela Carta Politica de 1937, porque a Constituigio de 1946 somente
viria a ser promulgada em 18 de setembro desse mesmo ano - velio a
editar, alguns meses apds, © Decreto-lei n° 9.215, de 30/04/1946,
que proibiu a pratica e a exploragido de jogos de azar em todo o
territdério nacional, revogando, expressamente, toda a legislacio

federal anterior que permitia tais atividades.

Para superar as conseqiéncias socilais decorrentes da
proibigdo federal da pratica e exploragdo de Jjogos de azar, o
Presidente Dutra editou o Decreto-lei n°® 9.251, de 11/05/1946,
disciplinando a situacdo laboral e juridica dos empregados
dispensados “em virtude da cessagdo do jogo”, objetivando protegé-los
e reconhecendo-lhes, ainda, com fundamento na CLT, o direito de
“haver dos respectivos empregadores uma Iindenizagdo, nos termos dos

arts. 478 e 497 dessa Consclidagdo” (art. 1°),

E interessante assinalar, ainda, que o Presidente
Dutra, . no mencionado DL 9.251/1946, expresgssamente afastou a
possibilidade de os empresarios do Jjogo invocarem o @ “factum
principis”, tal como previsto na CLT (art. 486), para se exonerarem
da responsabilidade juridica pela indenizagdo laboral dos empregados
de seus estabelecimentosg, destes desligados em decorréncia da

proibigdo e cessagdo dos jogos, ordenadas pela Unido Federal.

=i B
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Desse modo, Senhor Presidente - e consideradas, de um
lado, a competéncia privativa da Unific para legislar sobre servigos
lotéricos, jogos, apostas, bingos e sorteios (CF, art. 22, XX) e, de
outro, a evidéncia histéria de que essa competéncia tem sido sempre
exercida pelas insténcias centrais de Poder -, nf8o vejo como
reconhecer, presente esse contexto, competéncia aos Estados-membros
ou ao Distrito Federal para legislar em tema de quaisquer

modalidades de jogos ou das atividades por mim referidas.

Sendo assim, e tendo em consideracdio as razdes
expostas, pego vénia para acompanhar o douto voto do eminente
Relator, Ministro CARLCS VELLOSO, declarando, em conseqgiiéncia, a
inconstitucionalidade das Leis distritais mn°s 1.176, de 20/07/1996;
2.793, de 16/10/2001; 3.130, de 16/01/2003 e 232, de 14/01/199%92,
todas objeto de impugnagdo na presente sede de controle normativo

abstrato.

£ o meu voto.
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05/08/2004 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2 DISTRITO FEDERAL

vVorTo

'O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE ~ Sr. Presidente, a
minha visdo do problema coincide, em sintese, com o voto proferido

pelo eminente Ministro Carlos Britto.

Também eu rejeito a irrogagdo 4&s lels distritais
guestionadas ‘do alegad> vicio de usurpagédo da competéncia
legislativa federal sobre Direito Penal: obviamente ndo se trata de

lel incriminadora.

Certo, como hoje observava © eminente Ministro Eros Grau,
também séo leis penais as 1eis éue estabelecem causas de exclusdo da
antijudicidade ou de isencdo” 'dé pena. Mas, para dai extrair a
inconstitucionalidade da .ei local, o pressuposto seria o seu cotejo
com a legislacio penal federal para afirmar previamente se a lei do
Distrito Federal excetuava ou nao onde a legislacdo federal né&o
excetua. O que, entretanto, em caso positivo ndo seria vicio de
inconstitucionalidade, mas de- ilegalidade, conforme assente -né
jurisprudéncia deste Tribunal, c¢omo na generalidade das cortes
constitucionais. E, portanto, ndo seria objeto idbéneo a decisdo em

ADIn.

Ainda, porém, cue pudéssemos baixar a esse cotejo entre a
lei distrital e a lei penal federal pertinente, o art. 51 da Lei das

Contravencdes Penais, o conflito seria duvidosissimo.
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O que se incrimina no art. 51 da Lei de Contravencgdes

Penais, exemplo claro de tipo penal em branco, é: !

“Prcmover ou fazer extrair loteria sem
autorizagcdo lecal”.

Assim o problema se reduz ac segundo fundamento dessa agéac
direta: se &, ou nd3o, competéncia dos Estados, cumulativamente com a
Unido, estabelecer em seus territdrios o que se chamou de servigo

publico de exploracdo de loterias.

Por isso, a qaestdo ¢é, efetivamente, de competéncia na
estrutura federal brasileira para disciplinar o tema — nao o crime,
que este é indiscutivelmente da Unidc - mas para disciplinar o

sistema de loterias.

Neste ponto, perfeita a observacdo do saudosc Ministro
Osvaldo Trigueiro de que, onde houver competéncia dos Estados,
jamais poderia a Uni&oc incriminar o seu exercicio: se determinada
matéria é competéncia do Estado, seja a titulo do servigo publico,
sela a titulo de atividade econdémica, jamais poderia a Unido agredir
esta competéncia, tornardo como criminosa a atividade estaduai

legitima conforme a Constituicio.

O problema, entdo decisivo, é ¢ segundo fundamento da agdo
direta, art. 22, da Constituicdo, gque confere a Unidoc competéncia

privativa para dispor sobre “sistemas de consdércios e sorteios”.

Impressionou-me a unanimidade dos- pareceres de Jjuristas da

mals alta respeitabilidade, como Caio Placido, Oswaldo Trigueiro,
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Carlos Ari Sundfeld e Geraldo Ataliba — excelentemente resenhados,
no mais recente deles, gue € o de Luis Roberto Barroso — todos no
sentido de que a alusdoc ali a consdrcios e scrteios se reduziria, na
verdade, a competéncia para disciplinar consdrcios, ou coisas

similares, ou institutos similares, que envolvem sorteios.

Notou, porém, salvo engano, o Ministro Gilmar Mendes, que
ai se reduziria a nada a alusdo a sorteio na cléausula de competéncia
da Unido, porque o proprio conceito de consércio envolve o sorteio
entre os consorciados a respeito da ordem em que lhe serad dado’

adquirir o bem almeijado pelos consorciados.

Acabei, assim, por convencer-me — contra o argumento muito
inteligente assim desenvolvido e hoje avalizado aqui pela autoridade
do Ministrc Marco Aurélio — da cerrada argumentacdo em contrario que
encontre noe voto do Ministro Carlos Britto e da sintese 31& contida

no voto do eminente Ministro-Relator.

O que se incumbiu a Unif8o de legislar com privatividade,

ademais, fol sobre o “sistema de sorteios”, o que  — demonstrou
exuberantemente o Ministro Britto — envolve a regulacac substancial
das modalidades de sorteio, dos direitos, deveres e
responsabilidades dai decorrentes, campo no - qgual ingressou

despudoradamente a lei distrital.

Por isso, Sr. Presidente, é& a partir desta legislacao
federal sobre o sistema de sorteiocs que nascera, ou ndo, o poder de
os estados e municipios, o»u mesmo dos particulares, explorarem esta
ou aquela modalidade de sorteio, ou de operag¢ido lotérica em sentido

amplo.




215

ADI 2.847 / DF

Apenas para dar conta das razdes do meu convencimento,

acolho os votos assim proferidos.

O SENHOR MINISTRO NELSON JOBIM (PRESIDENTE) - Ministro, o

Decreto-leil n® 204/67 no art. 32 tem a seguinte regra:

“Art.. 32. Mantida a situag¢do atual, na forma do

disposto pelo presente decreto-lei, ndo mais serd
permitida a crila¢do de loterias estaduais.
s 1° As loterias estaduais atualmente

existentes ndo poderdo aumentar as suas emissdes ficando
limitadas as quantidades de bilhetes e séries em vigor na
data de publicagdeo déste Decreto-leil.

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

H& uma possibllidade da lei federal, conforme referido
pelo Ministro Peluso, inclusive pelo Ministro Britto, de que as
loterias estaduais sejam mantidas, desde que sejam autorizadas pela

forma legislativa da Uni&o.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Tentei evitar de
todo modo esse problema, porgue, como tentei demonstrar, no fundo,
no final, tudo se reduz a uma questdo: hd competéncia constitucional

dos Estados para disciplinar, para criar loterias?

Se ela existe ¢ deriva da Constituig¢do, tudo o gue disser
a respeito a legislagé&o federal, seria indcuo quando nao

inconstitucional. Mas '$) que acontece é que essa eventual

possibilidade do estabelecimento de loterias estaduais, municipais
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ou particulares é objeto de uma matéria, o sistema de sorteios, cuja

disciplina se cometeu, privativamente, a legislacdo federal.

Por isso, pego todas as vénias ao eminente Ministro Marco
Aurélio para acompanhar, na conclusido, o voto do eminente Relator,

fazendo—-1he a ressalva do primeiro fundamento, & julgar procedente a

acdo direta.

S
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ACEO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.847-2
PROCED.: DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. CARLOS VELLOSO

REQTE. (S): PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

REQDO. (A/S): GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

REQDO. (A/S): CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL

Decisdo: Apds o voto do Senhor Ministro Carlos Velloso,
Relator, que julgava procedente a agao para declarar a
inconstitucionalidade das Leis n¢°s 1.176, de 29 de Jjulho de 1996,
2.793, de 16 de outubro de 2001, 3.130, de 16 de janeiro de 2003, e
232, de 14 de janeiro de 1992, todas do Distrito Federal, pediu vista
dos autos o Senhor Ministro Carlos Britto. Ausentes, justificadamente,
0s Senhores Ministros Marco Aurélio e Cezar Peluso. Presidéncia do
Senhor Ministro Mauricio Corré&a. Plendrioc, 12.02.2004.

Decisdo: Apds os votos dos Senhores Ministros Carlos
Velloso, Relator, e Carlos Britto, que julgavam procedente a agdo para
declarar a inconstitucionalidade das Leis n®s 1.176, de 29 de julho de
19%6; 2.793, de 16 de outubro de 2001; 3.130, de 16 de janeiroc de 2003,
e 232, de 14 de janeiro de 1992, todas do Distritoe Federal, pediu vista
dos autos o Senhor Ministro Marco Aurélico. Presidéncia do Senhor
Ministro Mauricio Corréa. Plendrio, 10.03.2004.

Decisdo: Renovado o pedidoc de vista do Senhor Ministro
Marco Aurélio, justificadamente, nos termos do § 12 do artigo 1¢ da
Resolugdc n® 278, de 15 de dezembro de 2003. Presidéncia do Senhor
Ministro Mauricio Corréa. P._endrio, 28.04.2004.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, wvencido o Senhor
Ministro Marco Aurélio, julgou procedente a ag¢do, declarando a
inconstitucionalidade das Leis n9s 232, de 14 de djaneiro de 1992;
1.176, de 29 de Julho de 1996; 2.793, de 16 de outubro de 2001, e
3.130, de 16 de janeirc de 2003, todas do Distrito Federal. Votou o
Presidente, o Senhor Ministro Nelson Jobim. Plend&rio, 05.08.2004.

Presidéncia co Senhor Ministro Nelson Jobim. Presentes a
sessdo 0s Senhores Ministros Sepllveda Pertence, Celso de Mello, Carlos
Velloso, Marco Aurélio, Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Cezar Peluso,
Carlos Britto, Joagquim Barbcsa e Eros Grau.

Vice-Procurador-Geral da ReplUblica, Dr. Antonio Fernando
Barros e Silva de Souza.

.

~—

/ Luiz’® Tomimatsu
7) Secretério

STF 102.002
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