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: GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL
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: CONGRESSO NACIONAL

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL

: ANDERSON DE OLIVEIRA NORONHA

: HUGO SoUTO KALIL

: GABRIELLE TATITH PEREIRA

: PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO-VISTA

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA:

1. Acao

direita

de inconstitucionalidade ajuizada pelos

Governadores do Estado de Sao Paulo, Minas Gerais, Parana, Acre, Mato

Grosso do Sul e Rio de Janeiro e do Distrito Federal contra o “§ 2¢, bem

como da expressio ‘e a publicidade’ constante do § 4°, ambos do artigo 35-A da
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Lei federal n® 13.756, de 12 dezembro de 2018, na redagio dada pela Lei federal n®
14.790, de 29 de dezembro de 2023” (fl. 1, e-doc. 1).

2. Os autores alegam que, “ao proibir que um mesmo grupo econdmico ou
pessoa juridica obtenha concessio para explorar os servigos lotéricos em mais de
um Estado e no Distrito Federal, bem como que a publicidade do servigo publico
seja veiculada em territorio de Ente diverso daquele em que o servico é
efetivamente prestado, os §§ 2° e 4° do artigo 35-A, da Lei federal n® 13.756, de
2018, na redagio dada pela Lei federal n® 14.790, de 2023, se revelam
incompativeis com a Constituicdo da Repiiblica, nomeadamente com os sequintes
preceitos e dispositivos constitucionais: (i) o pacto federativo e o objetivo
fundamental de reducdo da desigualdade regional (artigos 1°, ‘caput’ e 3°, inciso
II); (ii) o principio da igualdade (artigo 5° ‘caput’) e a proibigio de criar
diferencas entre brasileiros ou preferéncias entre si (artigo 19, inciso II1); (iii) a
competéncia dos Estados para explorar servicos publicos estaduais (artigo 25, §
1°); (iv) a igualdade de condicdes a todos os concorrentes no processo de licitacio
publica, exigindo-se apenas as qualificagoes técnica e econdmica indispensdveis d
garantia do cumprimento das obrigacoes (artigo 37, XXI); (v) os principios da
livre concorréncia e da defesa do consumidor, previstos, respectivamente, nos
incisos 1V e V do artigo 170; (vi) a possibilidade de delegacio do servigo a
iniciativa privada, conforme o disposto no artigo 175" (fls. 3-4, e-doc. 1).

Afirmam “ser entendimento consolidado desse E. STF que (i) a atividade
lotérica caracteriza-se como servico publico, passivel de prestagio na modalidade
indireta, na forma do artigo 175 da Constituicio Federal de 1988; e (ii) a
Constituicdo Federal ndo atribuiu a Unido exclusividade ou regime de privilégio
para exploragdo do servigo publico de loterias, razdo pela qual, nos termos do
artigo 25, § 1° da Constituigdo da Republica, os Estados e o Distrito Federal
possuem competéncia administrativa para exploracio das atividades lotéricas”
(fl. 12, e-doc. 1).
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Argumentam que “o § 2° do artigo 35-A da Lei federal n® 13.756, de
2018, com a redagdo conferida pela Lei federal n® 14.790, de 2023, restringiu
indevidamente as possibilidades de os Estados e o Distrito Federal delegarem os
servigos lotéricos de que sdo titulares a iniciativa privada, prevendo que ‘ao
mesmo grupo econdmico ou pessoa juridica serd permitida apenas 1 (uma) tinica
concessdo e em apenas 1 (um) Estado ou no Distrito Federal’. A restrigio em tela
produz resultados incompativeis com a Constituicdo da Republica, seja do ponto
de vista dos Estados e do Distrito Federal, dos usudrios dos servicos lotéricos,
como também dos agentes econdomicos interessados na exploragio desses servigos”
(fls. 13-14, e-doc. 1).

Asseveram que, “ao impedir operadores privados com atuacdo no ambito
de um determinado Estado de concorrer pela prestagio do servico lotérico em
outros entes estaduais, a regra pode: (i) inviabilizar a delegacdo do servigo a
iniciativa privada e obrigar a exploragdo direta pelo poder publico, em desacordo
com o artigo 175 da Constituicdo da Republica; ou (ii) sujeitar os servicos a
exploracido de operadores privados inexperientes e desprovidos da ideal
capacitagdo técnica e econOmico-financeira necessdrias ao bom cumprimento das
obrigacoes assumidas, em desacordo com o artigo 37, XXI, da Constituigdo da
Republica” (fl. 15, e-doc. 1).

Enfatizam que “essas consequéncias devem recair, principalmente, sobre
os Estados de menor pujanca econdmica. Isso porque, cabendo ao operador
privado a concessio em apenas um Estado, espera-se que serdo priorizados, pelos
agentes econdmicos mais capacitados, aqueles cuja demanda populacional seja
maior, bem como cuja populacio detenha maior poder aquisitivo, em prejuizo a
Estados menos atrativos. Ou seja, ao invés de fomentar a concorréncia entre
agentes privados, a restricio em questio estimula uma competicio entre entes
federativos, produzindo verdadeira afronta ao pacto federativo” (fl. 15, e-doc. 1).

Realcam que, “ainda que provavelmente ndo tenha sido a intengio do
legislador, a regra em comento tem potencial violador do principio da igualdade,

3
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previsto no artigo 5 da Constituicdo da Republica, uma vez que acarreta impacto
desproporcional sobre os cidaddos residentes nos Estados que provavelmente
serdo preteridos pelos principais operadores privados de servigos lotéricos que jd
atuam no pais” (fls. 17-18, e-doc. 1).

Alegam que “a Lei federal n® 14.790, de 2023, parece ter criado critério
razodvel ao prever que o servigo puiblico estadual (a comercializagdo de loteria) é
aquele feito as pessoas fisicamente localizadas nos limites da circunscricio
estadual ou ali domiciliadas. Ocorre que o § 4° do art. 35-A ndo trata apenas da
comercializagdo de bilhetes lotéricos — ou seja, a efetiva exploragio do servigo —
mas também da publicidade da loteria” (fl. 21, e-doc. 1).

Salientam que “a efetiva prestacdo do servigo ocorre apenas com a concreta
comercializagdo de bilhetes lotéricos e a realizagdo de apostas fisicas ou virtuais —
condutas reservadas pelo mesmo § 4° a quem estiver fisicamente localizado no
territério do Estado ou possuir domicilio na territorialidade. A publicidade de tais
servigos, porém, pode perfeitamente ser direcionada a pessoas localizadas fora do
territorio estadual, dado que o receptor da publicidade ainda ndo é um usudrio do
servico, mas apenas um potencial usudrio” (fl. 22, e-doc. 1).

Ressaltam que “a previsio viola a livre concorréncia que deve imperar na
prestacdo do servigo. Qualquer particular que detenha o direito de explorar o
servico (mediante concessdo, permissio ou autorizagio) deve poder explorad-lo em
igqualdade de condigoes, podendo se utilizar do arsenal mercadoldgico existente
para atrair potenciais usudrios. Assim, aqui também hd violagdo aos principios
gerais da atividade econdmica, notadamente do principio da livre concorréncia,
insculpido no inciso IV do artigo 170 da Carta Magna” (1. 23, e-doc. 1).

3. Requerem a concessao da medida cautelar “para suspender a eficicia
do § 2° bem como da expressio ‘e a publicidade’ constante do § 4°, ambos do
artigo 35-A da Lei federal n® 13.756, de 12 dezembro de 2018, na redagio dada
pela Lei federal n® 14.790, de 29 de dezembro de 2023” (fls. 24-25, e-doc. 1).
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4. Pedem a procedéncia da acao para “declarar a inconstitucionalidade
do § 2° do artigo 35-A, bem como da expressdo ‘e a publicidade’ constante do §
4°, ambos do artigo 35-A da Lei federal n® 13.756, de 12 dezembro de 2018, na
redacdo dada pela Lei federal n° 14.790, de 29 de dezembro de 2023, por violagio
aos artigos 1°, ‘caput’, 3° inciso III, 5% ‘caput’, 19, III, 25, § 1°, 37, XXI, 170,
incisos IV e V, e 175, todos da Constituicdo Federal de 1988” (fl. 25, e-doc. 1).

5. O Advogado-Geral da Uniao manifestou-se pela improcedéncia
do pedido:

“Loterias. Art. 35-A, § 2° e a expressio ‘e a publicidade’
constante do § 4°, da Lei federal n® 13.756/2018, incluidos pela Lei
federal n® 14.790/2023. Vedagio a que um mesmo grupo economico ou
pessoa juridica obtenha concessio para explorar os servigos lotéricos
em mais de um Estado e no Distrito Federal, bem como que a
publicidade do servico publico seja veiculada em territorio de ente
diverso daquele em que o servigo é efetivamente prestado. Suposta
incompatibilidade com os artigos 1°, caput; 3% inciso III; 5°, caput;
19, inciso III); 25, § 1% 37, inciso XXI; 170, incisos IV e V; e 175,
todos da Constituicio Federal. Meérito. Ao estipular critérios
normativos voltados a limitar o numero de concessoes lotéricas
outorgdveis a um mesmo prestador ou grupo econdomico, bem como o
local da publicidade dos sorteios lotéricos, a Lei n® 14.790/2023
objetivou inibir comportamentos abusivos que poderiam ameacar o
equilibrio federativo elou econdmico. Na medida em que ndo
representa qualquer obstdculo ao exercicio regular da competéncia
material dos Estados e DF de explorar os servigos lotéricos, o
legislador  federal atuou dentro das balizas estabelecidas na
Constituigdo (artigo 22, inciso XX). As disposicoes do artigo 35-A, §§
2% e 4° da Lei n® 13.756/2018 traduzem mecanismos legitimos para
evitar a formagdo de monopdlios ou oligopdlios, em que poucos grupos
economicos concentrariam a exploracdo dos servigos lotéricos em
diversos Estados, deixando em desvantagem os entes economicamente
menos favorecidos. Razoabilidade da limitagdo a publicidade, de modo
a evitar comportamento predatorio de determinada concessiondria
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sobre os consumidores de outros entes da federagio. Manifestagio pela
improcedéncia do pedido” (e-doc. 31).

6. O Procurador-Geral da Republica manifestou-se pela
improcedéncia do pedido, nos seguintes termos:

“Acdo direta de inconstitucionalidade. Exploracdo de loterias.
Art. 35-A, §§ 2° e 4° da Lei n. 13.756, de 12.12.2018, com a redagio
da Lei n. 14.790, de 29.12.2023.

Dispositivos que restringem a participagdo de pessoas juridicas
em servigo de loteria e que vedam a publicidade em unidade da
Federacdo diversa daquela em que se dd a exploragio.

Competeéncia da Unido para disciplinar o sistema de loterias, o
fomento e o planejamento da atividade econdmica e o regime geral das
concessoes e permissoes de servicos publicos (arts. 22, XX, 174,
caput, e 175). Regras impugnadas que se inserem no dominio da
liberdade de conformagdo do legislador, sem hostilizar a isonomia nem
a protegdo devida ao consumidor.

Parecer pela improcedéncia do pedido” (e-doc. 42).

7. Em 23.10.2024, o Ministro Relator deferiu a medida cautelar, nos
seguintes termos:
“Ex positis, com fundamento no art. 10 da Lei n® 9.868/1999,
DEFIRO A MEDIDA CAUTELAR requerida, ad referendum do
Plendrio, determinando a suspensdo da eficdcia do §2° do art. 35-A da
Lei Federal n® 13.756/2018 (incluido pela Lei Federal n° 14.790/2023)
e da expressio ‘publicidade’, constante do §4° do mesmo artigo 35-A,
até a conclusdo do julgamento de mérito da presente agio direta” (e-
doc. 48).

8. O julgamento da presente acao teve inicio no Plendrio Virtual, na
sessao de 18.10.2024 a 25.10.2024, tendo o Relator, Ministro Luiz Fux,
julgado parcialmente procedente “para declarar a inconstitucionalidade do
§2°% do art. 35-A da Lei Federal n® 13.756/2018 (incluido pela Lei Federal n®
14.790/2023) e da expressdo ‘publicidade’, constante do §4° do mesmo artigo 35-
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A”
.

Na sessao virtual de 4.4.2025 a 11.4.2025, os Ministros Gilmar
Mendes, Flavio Dino, Dias Toffoli e Alexandre de Moraes acompanharam

o Relator com ressalvas.
Formulei pedido de vista dos autos para melhor andlise da matéria.
Merito

9. Nos termos do inc. XX do art. 22 da Constitui¢do da Republica,
compete privativamente a Unido legislar sobre sistemas de consorcios e

sorteios.

Em reiterados julgamentos, este Supremo Tribunal Federal declarou
a inconstitucionalidade de leis estaduais que dispunham sobre servico de
loterias e jogos de bingo por descumprimento do inc. XX do art. 22 da

Constitui¢ao da Republica, formalizando-se na Simula Vinculante n. 2:
“E inconstitucional a lei ou ato normativo estadual ou distrital
que disponha sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos
e loterias” .

10. A competéncia privativa da Unido apenas para legislar sobre a
matéria nao afasta a competéncia material dos Estados de explorar os

servigos publicos de loteria.

O servigo publico de atividade lotérica nao esta incluido no rol do
art. 21 da Constituicao da Republica, do que se depreende nao ser servigo

entregue a atuagao exclusiva da Unido.

No julgamento conjunto das ADPFs ns. 492 e 493 e ADI n. 4.986, este
Supremo Tribunal Federal realcou a distingdo entre competéncia
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privativa para legislar e competéncia administrativa para explorar
determinado servigo publico:
“Argquigoes de Descumprimento de Preceito Fundamental. Acdo
Direta de Inconstitucionalidade. 2. Artigos 1°, caput, e 32, caput, e §
1% do Decreto-Lei 204/1967. Exploracio de loterias por Estados-
membros. Legislagdo estadual. 3. Competéncia legislativa da Unido e
competéncia material dos Estados. Distingdo. 4. Exploragdo por outros
entes federados. Possibilidade. 5. Arguicoes de Descumprimento de
Preceito Fundamental conhecidas e julgadas procedentes. Acdo Direta
de Inconstitucionalidade conhecida e julgada improcedente” (Relator
o Ministro Gilmar Mendes, Plenario, DJe 15.12.2020).

11. A norma impugnada estabelece:

“Lei n. 13.756/2018

Art. 35-A. Os Estados e o Distrito Federal sdo autorizados a
explorar, no ambito de seus territorios, apenas as modalidades lotéricas
previstas na legislagio federal (...).

§ 2° Ao mesmo grupo econdmico ou pessoa juridica serd
permitida apenas 1 (uma) inica concessio e em apenas 1 (um) Estado
ou no Distrito Federal (...)

§ 4° A comercializagio e a publicidade de loteria pelos Estados
ou pelo Distrito Federal realizadas em meio fisico, eletronico ou virtual
serdo restritas as pessoas fisicamente localizadas nos limites de suas
circunscricoes ou aquelas domiciliadas na sua territorialidade” .

Pelo art. 175 da Constituicaio da Republica, incumbe ao Poder
Publico a prestacao de servigos publicos, diretamente ou sob regime de

concessao ou permissao, sempre através de licitagao.

O § 2° do art. 35-A da Lei n. 13.756/2018 limita a atuacao das
concessiondrias de servigo publico de atividade lotérica a uma unica

concessao e a apenas um Estado.

Aquela limitagao mostra-se incompativel com os principios da livre
8
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concorréncia e da protegcao do consumidor, na medida em que restringe a
ampla participagdo e a concorréncia entre os participantes do processo
licitatorio, o que pode comprometer a selecao da proposta mais vantajosa
para a Administragao Publica, em prejuizo aos Estados e aos usuarios do

servigo publico.

12. Este Supremo Tribunal Federal assentou que “a possibilidade de
intervengio do Estado na ordem econdmica para preservar o mercado
concorrencial e proteger o consumidor ndo pode contrariar ou esvaziar a livre
iniciativa, a ponto de afetar seus elementos essenciais” (RE n. 1.054.110/SP,
Relator o Ministro Luis Roberto Barroso, Plenario, DJe 6.9.2019).

Compete a Unido, no exercicio de sua competéncia privativa,
estabelecer normas gerais sobre o servigo publico de loteria, incluida
eventuais limitagoes, desde que adequadas, necessdrias e razodaveis, o que

Nnao ocorre na especie.

13. Sobre a restricao imposta a veiculagao de publicidade de loteria
“as pessoas fisicamente localizadas nos limites de suas circunscrigoes ou aquelas
domiciliadas na sua territorialidade” (§ 4° do art. 35-A da Lei n. 13.756/2018),
a norma nao atende aos critérios de adequacdao, necessidade e

razoabilidade.

Com a limitagao territorial imposta a comercializacao dos servigos
lotéricos, que obsta a disputa e as praticas predatorias, ndo subsiste

justificativa a embasar a restri¢cao da publicidade.

14. Pelo exposto, acompanho o entendimento adotado no voto do
Ministro Relator, com a ressalva apresentada pelo Ministro Gilmar
Mendes.
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