Loteria Estadual. Limites
de Emissio de Bilhetes. Autonomia Estadual®

Caio Tacito

Professor Titular da Faculdade -
de Direlto do Estado do Rio de Janeiro

A LOTERIA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (LOTERJ) expde,
em sua consulta, o seguinte:

1.°) que, nos termos do Decreto-lLei estadual n.° 138, de 23 de '.

junho de 1975, a LOTERJ, constituida como autarquia, passou-a ex-
plorar o servico de loteria, no atual Estado do Rio de Janeiro, como
sucessora do Departamento Autonémo de Loteria do antigo Estado do

Rio de Janeiro e da Loteria do Estado da Guanabara, em razdo do dis- §

posto no artigo 12 da Lei Complementar n.° 20, de 1° de julho de 1974,
que regulou a fus&o dos referidos Estados;

2.°) Que o Decreto-Lei federal n.® 204, de 27 de fevereiro 1967,
"em seu artigo 32, veda a criagao de loterias estaduais, ressalvando, pc -

rém, a permanéncia das que entao existiam, as quais, todavia, néo era -§
.permitido aumentar suas emissdes, ficando limitadas 4s quantidades §
de bilhetes e séries em vigor na data de publicagdo do citado |

decreto-iei;

3.°) que, nadatade vigéncia desse decreto-lei, a somadas emis- . E
s&es das duas loterias estaduais acima referidas totalizava 40.000 bi- B

Ihetes, que coincide com o limite maximo fixado no item 5.° do artigo
9.° do Decreto-Lei n.® 6.259, de 10 de fevereiro de 1944,

4.°) que, em virtude dos indicados preceitos da legislagéo fede-
ral, a LOTERJ vemn funcionando com a emisséo de bilhetes em suas
extragées, até o limite maximo acima referido;

5.°) que a continuidade de seu funcionamento, em termos de via-

bilidade econdmica, exige a elevagao de suas emissdes acima do limi-. B

te maximo a que ora esta submetida.

Nessa conformidade, consuita:

a) ¢évélidaaaplicagdo de limite de emisséo de seus bilhetes, por i

forga da citada notma de lei federal?

b) pode a LOTERJ elevar, quando entender conveniente, a emis- i

sdo de bilhetes acima do limite de 40.000, de modo a colocar-se em
nivel de equilibrio econémico-financeiro?

* COf Diogo de Figueiredo Moreira — Parecer n? 17/87 — p. 230 deste volume.
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c} tal elevagao, se for cabivel, dependera de ratificagéo, ou apro-
“yagdo, por autoridade federal?
_ d) que .med:da;: podem ser adotadas para que se efetive a indi-
cada elevagéo do nimero de bilhetes, acima do limite em vigor?

I

Tivemos oportunidade de apreciar, em parecer emitido em data
de 2 de outubro de 1985, a liberdade de criagéo, pelos Estados-
membros, de se_rvig:os proprios de loteria, ndo obstante a interdicéo
constante da lei federal. (RDP, v.77, jan.-margo 86, p. 75-79.)

O pronunciamento em questéo foi suscitado pelo Projeto de Lei
n. 482, de 1985, de iniciativa do Governador do Estado de S&o Paulo,
pelo qual se propunha a criagéo de loteria estadual (sob a denomina-
cdo de Loteria da Habitagao), a cargo da Caixa Econdmica Estadual,
destinando-se a renda liquida ao financiamenio do sistema habitacio-
nal popular e da infra-estrutura urbana de apoio.

O projeto mereceu aprovagéo da Assembléia Legislativa e se con-
verteu na Lei estadual n.® 5.256, de 24 de julho de 1986, reguiamenta-
da pelo Decreto n.° 25.925, de 23 de setembro de 1986.

Ao que se informa, a loteria estadual de S3o Paulo esta em regu-
far funcionamento, com a emisséo de 100.000 bilhetes por extragao,
acima, portanto, do limite estipulado na legislagéo federal para as lo-
terlas estaduais remanescentes. :

O sistema de sorteios lotéricos mergulha em raizes histéricas que
remontam & tradi¢cdo romana.

. JOSE DUARTE, em seus Comentdrios a Lei de Contravengées Pe-
nais (edigdo Revista Forense, 1944, p. 511/segs.) documentou a anti-
guldade do apelo aos jogos da sorte como processo de captagéo de
recursos para o erario.

AUGUSTO criou loterias para o custeio de festas populares e NE-
BO estabelec_:gu-as em favor do povo. A iniciativa do Estado, nasse sen-
tido, transmitiu-se a Florenga, Veneza e G&nova.

Quando as guerras debilitaram o tesouro real na Franga, FRAN-
CISCO | socorreu-se da loteria como suprimento de recursos financei-

- ros e a pratica se sucedeu no tempo, equiparando-se a receita dos

impostos.

Em Portugal, de tal modo foi bem sucedida a pri‘m':"e'ira loteria ins-
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tituida, em 1783, que, por alvard de 31 de maio de 1800, adotou-se a
loteria como fonte de amortizagéo do papel-moeda. :

Nos tempos atuais, as loterias publicas assumiram, especialmen-.
te, carater beneficente ou lastrearam servigos de assisténcia social.

A presenga do Estado esta nelas sempre presente. Ou porque di-
retamente as explorem, ou porque as concedam, mediante autoriza-
¢&0 para serem geridas por particulares.

A Lei de Contravencdes Penais reflete esta linha constante nos
povos cultos.

Prescrevendd, como principio, a proibigao de jogos de azar (arti-
go 50, § 3.°), admite a licitude da exploragdo de loterias, desde que pre-
cedida de autorizagdo legal (artigo 51).

" Nao é somente a autoridade federal que se faculta a competéncia
para deferir os sorteios autorizados, visto que amesma lei penal con-
ceitua como contravencao o ato de “introduzir, para o fim de comér-
clo, bilhete de loteria estadual em territério onde nao possa legalmer.-
te circular” {artigo 53).

Respeitada a regra da territorialidade, a lei penal consagra, lado
a lado, a convivéncia legitima entre foteria federal, do ambito nacional
e loterias estaguais, em 4rea propria do Estade-membro, desde que am-
bas se convalidem pela autorizagéo legal.

A lei administrativa federal tem, igualmente, regulado, na suces-
sdo do tempo, a disciplina de exploragdo das loterias.

O Decreto n.° 21.143, de 10 de margo de 1932 (ato materialmente
legislativo, emitido no recesso do Parlamento) consolidou alegislag&o
sobre loterias, em resguardo do interesse pubiico e da moralidade ad-
ministrativa, revogada “toda a legislagao existente sobre loterias, fe-
derais ou estaduais” (art. 1.°). :

Revendo o sistema de concessdes particulares, que entéo domi-

nava, reconhece a existéncia de loterias estaduais, cuja circulagéo fi-
ca, porém, “circunscrita aos limites dos Estados concedentes” (art.
7.9), submetendo-as a registro perante o 6rgao federal préprio, a sa-
ber, a Fiscalizagéo Geral de Loterias (art. 16). As loterias, tanto federal

como estaduais, s&o consideradas como servigo publico {art. 20} e 0s

bilhetes emitidos t&ém protegao juridica como titulos de crédito ac por-

tador (art. 22).

Nova consolidago é objeto do Decreto-Lei n? 2.980, de 24 de ja-
neiro de 1941, que regula o servigo de loteria federal ou estaduai, ain- §
da com a modalidade de concessdo a pessoas de “comprovada ido-
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nei¢'~de moral e financeira” (art. 2.°), mantida a regrater'ritorial de que
#gs 1oterias estaduais ficardo adstritas aos limites do Estado respecti-
yo' {art. 2.° § 1.9),

Entendida a concessio ou exploragao lotérica como uma “derro-
gagdo das normas do- Direito Penal, que proibam os jogos de azar”,
o art..3.° do citado decreto-lei estipula que tal habilitagéo “emanara
da Uni&o, por autorizagédo direta quanto a loteria federal ou mediante
decreto de ratificagdo quanto as Icterias estaduais”.

O controle federal opera, em suma, sobre os concessiondrics pri-
vados, chamados a exploragéo do servigo lotérico, seja pela autoriza-
cdo direta, seja pela ratificag@o da autorizag@o estadual.

Aphancelg do poder publico é requisito essencial de legalidade
da atividade privada no setor e a repressao penal incide no tocante a

loterias n&o autorizadas ou ratificadas.

Nos termos dos arts. 45 e 46 do citado Decreto-Lei n.? 2.980/41,
configura infragéo penal

“extrair loteria sem concessdo regular do poder competen-
te ou sem a ratificagdo de que cogita o art. 3.°",

ou
“introduzir no pais bilhete de Ioterias, rifas ou tdmbolas es-
trangeiras, cu em qualgquer Estado bilhete de outra loteria
estadual’.

Nova etapa de codificagao do direito sobre loterias se traduz no
Decreto-Lei n.° 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, que, em suas linhas
‘gerais, guarda o modelo do sistema de lei de 1941,

A exploracéo dos servigos lotéricos continua regida pelo sistema
de concessdes, precedidas de concorréncia publica, estabelecendo-
se, no artigo 9.°, as condigdes basicas do regime, tanto da loteria fe-
deral como das estaduais concedidas: prazo maximo de 5 anos; distri-
buicgo, pelo menos, de 70% em prémios; impossibilidade de explora-
¢éo sim'ult‘énea de mais de um servigo lotérico pela mesma pessoa fi-
sica ou juridica; duas extracdes semanals e, tratando-se de loterias es-
taduais, emissdo maxima de 40.000 bilhetes.

o Logo, contudo, §urgiria um regime especial quando o servigo, ao
invés de ser concedido, fosse executado dirstamente pelos Estados,

" ou em regime de autarquia, mediante extracéo especial, para fins de

.assisténcia s0cial, hos_;pitalar, educacional e cultural, a cargo do Po-
der Executivo. Em tal hipétese, a emisséo poderia ser elevada a 100.000
bilhetes, ao prego maior de Cr§ 500,00 (quinhentos cruzeiros). Assim
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disp6s, em aditamento a lel geral, a disposigéo especial da Lei n.° 3.348,
de 17 de dezembro de 1957.

Em 1961, por forga do Decreto n.° 50.954, de 14 de juiho, a Uniéo . .

assume diretamente a exploragéo da loteria federal, extinta a corres-

pondente concess&o. O servico passa a ser desempenhado pelo Gon- -

selho Superior das Caixas Econdmicas, em colaboragdo com as Cai-
xas Econdémicas Federais, por intermédio de um orgao especializado,
a Administragao do Servigo da Loteria Federal (arts. 2.° e 3.°).

A receita liquida da Loteria Federal, recolhida a um fundo espe-
clal, destina-se ao financiamento de servigos publicos municipais, in-

clusive de abastecimento d’agua, e a outras operagbes de carater edu- - |

cativo e assistencial (art. 10).

Na vigéncia dessa sucesséo de consolidagbes do direito federal,
sobrevive sempre a convivéncia entre a loteria federal e as loterias es-
taduais, apenas limitadas estas Gltimas a circulagao restrita acs seus
territérios e, quando atribuida a exploragao a concessionarios, ao re-
quisito formal de ratificagéo pela autoridade federal.

Uma nova fase se inaugura, no entanto, com o advento do Decreto-
Lei n.° 204, de 27 de fevereiro de 1967 (emitido com apoio na compe-
téncia excepcional de legislar sobre matéria administrativa e financei-
ra no recesso do Congresso, ex vi do § 2.° do artigo 9.9 do Ato Institu-
cional n.° 4, de 1966). ,

A exploragéo de loterias — como derrogacio excepcional do Di-
reito Penal — passa a ser caracterizada como

“servico publico exclusivo da Unido” (art. 1. °) e, mais enfa-
ticamente ainda, se prescreve que “ndo mais serd petmiti-
da a criagdo de Ioterias estaduais’ (arl. 32}

Unicamente ficam mantidas as “loterias estaduais atualmente -ﬁ

existentes”, que, no entanto, “néo poderao aumentar as suas emissbes,
ficando limitadas as quantidades de bilhetes e séries em vigor” {art.
32, § 1.9.

Nasce, consegqlientemente, o privilégio exclusivo da Uniéo, ou seja,
o monopdlio de fato com respeito ao servigo publico de loterias.

As loterias estaduais existentes em 1967 sobrevivem estagnadas,

sem possibilidade de expans&o e nao se permite a criagéo de outras. .

v

As loterias, tanto federal como estaduais, s&o consideradas co- ¥
mo servigo publico desde 1932, quando pela primeira vez se consoli- §
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dou o direito federal na matéria. E o teor expresso do art. 20 do Decre-

to n.° 21.143, que entéo regulou a extragéo de loterias. A exploragao

por partlc_ulares sempre foi feita a titulo de concessio, configurando-.

se como jogo de azar, passivel de repressdo penal, a loteria de qual-

guer espécie que ndo emanasse de autorizagao do poder concedente

gartig&?o Decreto-l.ei n.° 2.980, de 1941 e do Decreto-Lei n.° 6.259,
e .

' Como servigo pt]bllico, ainda que concedido, sobre ele n&o inci-
diaanorma penal gque tinha como destinatario a pessoa fisica ou juri-
dica nao autorizada, & qual estava interditada a pratica de jogos de azar.

Qsmphnando o regime juridico das loterias permitidas ndo esta
o legislador federal exercendo a competéncia exclusiva, que Ihe incum-
be, em mateéria penal. A referéncia feita, em mais de um passo, de que
aconcessao da exploracao lotérica imparta derrogacéo das fnormas do
Dfreifo_Pena/ (art. 3.° do Decreto-Lei n.® 6.259/44 e passim) ha de ser
entendida em termos. O que nela se determina é que a natureza publi-
ca do servigo Ioter_ico, objeto de concesséo, esta fora do dmbito pe-
Eg{(, %‘ij)g como servigo publico da Unido, seja como servigo publico dos

ados. - :

) E certo que a loteria instituida pela Uniao, ou pelo Estado-membro
ndo tem a natureza essencial de um servigo publico préprio, como prerj
rogativa inerente a atividade estatal. Trata-se do que a doutrina tradi-
gg)ar}ﬁlicl;atiza de servico publico impréprio, fruto da lei que assim o

Das loterlas poderao a Unido ou o Estado-membro valer-se como
processo de financiamento de atividades de assisiéncia social ou de
benemeréncia publica. E quando assim procedam, a atividade incor-
porada ao servigo publico (concedida sua exploragéo, ou diretamente
exgrcnda) ndo se relacicna com o Direito Penal, mas é norma pertinen-
te & organlzagéo administrativa.

Assumindo a natureza de um servigo publico, a exploragéo lotéri-
ca tem de conformar-se ao principic da territorialidade, ou seja, ac cam-
po de incidéncia da competéncia da pessoa de direito publico interno
que a institui. ’

Por esse metivo € que a lei federal rege o ambito de circulagao
das Ioterlq\s,_convenglonando que as de origem estadual ficam conti-
gaets rn?sl_ltmlt%SGt;ggtoriais do Estado respectivo (art. 2.9, § 2.° do

creto-Lei n.° 6,259, de 1944, que repete igual norma ’ -Lei
n.¢ 2,980, de 1941). q P g do Decreto-Lel

f Mas, como a circulagao itegitima de loterias n&o autorizadas tipi-
icaa contravengao penal, adotou-se a medida cautslar de registro das
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concessdes estaduais (impropriamente designada como ratificagéo).
Tratava-se de simples requisito formal, de carater declaratorio, exclu-
dente da Incidéncia da norma penal que, como regra, veda a pratica de
atividades totalmente aleatérlas, ou seja, em que o fator sorte é de ex-
clusiva influéncia no resultado.

Na medida, porém, em que o8 proprios Estados-membros assu-
mam, diretamente, ou por 0rgaos descentralizados de sua estrutura ad-
 ministrativa, a exploragéo de loterias dentro de seus territorios, deixa

de ter objeto a chamada ratificagéo, incompativel com a autonomia po-
litica, peculiar ao sistema federativo.

\'

Abandonando o principio tradicional de convivéncia entre a lote-
ria federal & as loterias estaduais — cada qual operando na correspon-
dente area territorial — o Decreto-Lei n.° 204, de 1967, inovou profun-
damente o direlto vigente.

Toma como pressuposto gque a exploragao de loteria, por consti-
tulr excegao as normas de direito penal, somente podera ser “admiti-
da com o sentido de redistribuir 0s seus lucros com finalidade social
em termos nacionais”, pelo que invoca “a competéncia da Unido para
legisiar sobre o0 assunto”. Dai o entendimento de tratar-se de um serv/-

o exclusivo da Unido, insuscetivel de concessao, ou de instituicao pe-
Fos Estados (art. 1.°). _ ‘

A Loteria Federal, de circulagdo nacional, assume carater.de ex-
clusividade como servico da Unido (art. 2.°), atribuida sua administra-
cao a Caixa Econdmica Federal.

“Nao mais sera permitida a criagao de loterias estaduais”, procla-
ma, peremptoriamente, o. art. 32 do mencionado diploma legal.

Apenas é tolerada a continuidade de loterias estaduais preexisten-
tes, cristalizando-se, porém, o statu quo ante, ndo sendo_permitida a
expansdo de suas emissdes (§ 1.2 do art. 32).

Dispondo, por essa forma, 0 Decreto-Lei n.° 204/67 gera um virtual

monopdlio, pela Unido, do servigo publico de loterias, dele excluindo
os Estados até entdo admitidos a exercer, no ambito de seus territo
rios, equivalente prestagéo de um servigo publico.

A Republica nasceu, entre nds, vinculada a idéia do federalismo.

As contradigBes nio tanto do sistema quanto da pratica monar-
quica, com a exacerbagio do podar central, adubaram o solo das trans-
formagtes politicas e institucionais, valorizando a aspiragao de liber-
dade das provincias.
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E expressiva a confissao de RUI BARBOSA:

"Eu era, senhores, federalista, antes de ser republicano. Nao.
me fiz reépublicano, sendo quando a evidéncia irrefragavel
dos acontecimentos me convenceu de que a Monarquia se
incrustara irredutivelmente na resisténcia & federagso”.
(Discurso perante o Congresso Nacional em 16 de dezem-
brp de 1890, apud Rui Barbosa — Comentarios a Constituj-
¢do Federal, coligidos por HOMERO PIRES).

O sistema federativo brasileiro, desde as suas origens, na primei-
ra Gonstituigao republicana, se caracteriza peia afirmagéo da autono-
mia dos Estados, aos quais se destinam todos os poderes e compe-
téncias que n&o estao reservados a Unido ou aos Municipios.

O Estado Federal brasileiro, lembra MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, “nasceu por segregagéo, a partir do Estado unitario des-
cenralizado que era o Império. Dessa forma, a realidade é que o Esta-
do brasileiro cedeu as Provincias transformadas em Estados federa-
dos as competéncias de que estes gozam”.

E nitida a sfnte;e que nos oferece 0 eminente mestre, na trilha
consagrada da doutrina constitucional, consolidada na exegese dos
tribunais: :

“Preferiu-se, entdo, como técnica de reparti¢do a que até ho-
je se adota. A Uni&o cabem apenas os poderses que, explici-
ta ou implicitamente, a Constituigéo ihe reservou; aos Es-
tados, tudo ] mais. Diga-se melhor. Aos: Estados cabem to-
dos os demais poderes, exceto aqueles que a Constituigdo
federal confere, explicita ou implicitamente, aos Municipios.
Desse rpodo, a verdadeira significagdo do preceito em exa-
me esta em afirmar que tudo o que remanesce, extraida a
competéncia da Unido e a dos Municipios, é da competén-
cia dos Estados. Uni&o e Municipios, portanto, ndo tém mais
do que os poderes que lhes séo, explicita ou implicitamen-
te, atribuidos” (Comentérios a Constitui¢do Brasileira, 5.
edicdo, 1984, p. 125).

A discriminagéo de competéncia federal, afirmada no art. 8.° da
Constituigédo, confronta-se com o principio enunciado no §1.% do art.
18 de que "“aos Estados sdo conferidos todos os poderes que, explici-
taou implicitamente, ndo Ihes sejam vedados por esta Constituigao”,

a0 mesmo tempo em que, no caput do mesmo preceito se relacionam

08 principios que se impdem como obrigatérios a organizacio dos
Estados. ' '

A estrutura que assim se configura, no sistema federativo brasi-
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leiro, para a partilha de competéncias, necessariamente se reflete na
organizagao dos servigos publicos.

Nas areas em gue a Constituigao Federal torna privativa da Uniao
a competéncia ratione materiae, o correspondente servigo publico fe-
deral adquire igual expressdo de exclusividade, repelindo a presenga
da atividade estadual e o mesmo critério é valido para caracterizar,
guando for o caso, a singularidade do servigo plbiico estadual, ou mu-
nicipal, nas matérias que Ihe sejam reservadas.

inexistindo, porém, a reserva constitucional de competéncias, ¢
possivel — e néo raro, desejavel — a compatibilidade ou convivéncia
entre servigos plblicos de diversa hierarquia federativa, que possam,
mesmo, assumir carater cooperativo, como tivemos ensejo de acen-
tuar em parecer emitido na Consultoria Geral da Republica {“Regime
federativo’”, — in Revista Forense, v. 174, p. 79).

Os servigos publicos concorrentes, em tais areas de afinidade, t&m
sua disciplina regulada em conformidade com a competéncia legisla-
tiva propria de cada um dos entes politicos em que se inserem, em aten-

-g&0 ao principio de auto-organizag&@o que a cada um deles assiste.

Em suma, o regime federativo tem como um de seus pressupos-
tos a convivéncia, constitucionalmente admitida, entre o Poder Cen-
tral e os poderes locais. Sempre que a harmonia do sistema federativo
torna necesséria a prevaléncia, ou a exclusividade de competéncia fe-
deral, em contraste com a dos Estados, a Constituicdo emite o ade-
quado comando. Mesmo os poderes implicitos, elaborados historica-
mente na construgéo constitucional, tdm como fonte poderes expres-
sos dos quais emanam, por um processo de irradiagdo {ver, a respeito,
nosso estudo sobre “Os poderes implicitos e a Federagac”, in Revista
de Direito Administrativo, v. 36, p. 62 @ segs.).

Aos Estados, a Constituigao da Republica assegura a administra-
céo de seus proprios servigos e a fortiori a competéncia de crid-l0s,
conforme sua conveniéncia, bem como de prover-thes 0s necessarios
subsidios financeiros.

Nenhuma narma ou principio constitucional possibilita ao legis--

_lador federal, fora das orbitas estritas em que a tanto o habilita, vedar
ou interditar aos Estados esta ou aquela atividade que, pelainexistén-
cia de norma proibitiva, se torna acessivel aoc exercicio de sua
autonomia.

Portanto, a reserva ou exclusividade que o Decreto-Lei n.® 204, de
1967, atribui a Uni&o para que somente a ela fosse facultada a evolora-
¢&o de loteria (com apenas a ressalva de sobrevivéncia das loterias es-
taduais preexistentes, no entanto, congeladas no estado em que se
encontravam) discrepa, por inteiro, da regra maior, permissiva do pa-
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ralelismo, ou da simultaneidade dos servigos publicos de diverso ni-
vel federativo.

Tal norma ofende, diretamente, a esséncia descentralizadora da
Federagao eo principio de autonomia dos Estados Federados, tanto
guando proibe, de forma extrema, a criagéo de novas loterias estaduais
como guando veda a expanséo das entio existentes, condenadas ad
confinamento.

Num e noutro caso, igualmente a autonomia estadual e a liberda-
de de auto-organizagdo, que dela provém, estdo violentadas. Tanto im-
po.rtadaos Estad_os, a imposigdo de nada ter como a de nada fazer. A
criagao de servigos novos, como a expanséo de servigos existentes
tém a mesma fonte inspiradora, a saber, o poder e a competéncia de
dispor sobre a organizagdo administrativa pela via de sua conveniéncia.

~ Naofica, porém, neste angulo apenas, a inconstitucionalidade do
d.ltame proibitivo que se contém na disposigéo de exclusividade do ser-
vigo federal'de loteria.

_Anorma que prescreve como servigo exclusivo da Unido a explo-
ragdo de loterias — e expulsa os Estados de igual atividade — tem co-

mo conseqliéncia natural a instituigdo do monopélio virtual dessa es-
pécie de servigo publico. - :

_ Cqm a ressalva tdo-somente de situacdes existentes (e, mesmo
assim, imobilizados em seu status material na data de vigéncia da nor-
ma qxclysiwsta), fica, de modo absoluto e categdrico, eliminada a con-
corréncia de loterias estaduais diante do privilegio exclusivo da Unigo.

_Contudo, o monopdlio, pela Uni&o, de determinada atividade, ou
servigo, somente a tolera a Constituig&o como norma excepcional, nos
especificos limites descritos no artigo 163, a saber:

a) quando indispensavel por motivo de seguranga nacional, ou
. b) para organizar setor que néo possa ser desenvolvido com efi-
cacia no regime de competicéo e de liberdade de -iniciativa.

. 'Ern nenhum desses dois parmetros — (nicos em que se pode
inspirar a lei federal para instituir monopdlio — cabe, a toda evidén-
Gig, incluir-se a emisséo de bilhetes de loteria com a finalidade de cap-
tar recursos para o custeio de servigos publicos de natureza social.

. Uma e outra daquelas hipoteses sdo conceitos dotados de con-
teddo prdprio, ainda que indeterminado. N&o sao conceitos de discri-
clonariedade plena, mas se subordinam a fatores objetivos de avalia-
¢&o e de ajuizamento. :

Também, portanto, sob este prisma de interpret‘a'g';ao, o critério de
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exclusividade, em beneficio da Unido, acolhido no Decreto-Lei n.°
204/67, se contamina de éiva de inconstitucionalidade.

VI

Como de inicio demonstramos, a competéncia privativa da Uniéo
sobre matéria penal (invocada, ao menos obliquamente, entre 0s con-
sideranda do Decreto-Lei n.° 204/67) em verdade se esgota no momen-
to em que declara a licitude de loterias exploradas mediante autoriza-
cdo legal (Lei das Contravengdes Penais, art. 51), configurando-se a in-

fracdo penal quando a extragao lotérica for feita sem concessao regu- -

lar do poder competente, conforme a terminologia do art. 45 do Decreto-
Lei n.? 2.980/41.

Mais ainda — como também acentuado — a mesma lei penal re-
conhece a autoridade dos poderes estaduais para as concessdes de
loterias, importa dizer, rejeita, a contrario sensu, a existéncia de privi-
légio exclusivo da Uni&o.

Em suma, a atividade licitamente exercida no campo da éxpiora—
‘¢80 de loterlas é penalmente indiferente, escapando a tipicidade da.
contravencgéo,

Assim sendo, a matéria se retira do ambito do Direito Penal, quan-
do se trata de dispor sobre os requisitos de que se deve revestir a au-
torizagdo legal, cuja eficacia torna vélida a exploragéo de loterias, tan-
to federais como estaduais.

Obviamente, se aos Estados é assim facultado concender a ter-
ceiros a exploragao de loterias, com mais forte razéo se contem, nes-
sa esfera de competéncia, a de absorver, entre suas proprias ativida-
des administrativas, a pratica direta do referido servigo.

N&o se subordinara sequer a lei estadual, ou o servigo por elacria-
do, a registro ou ratificagdo por autoridade federal, formalidade que
a lel anterior impunha aos concessionarios. -

Logicamente, se aos Estados esta facultado, no gozo de sua au-
tonomia e por forga do principio de auto-organizagéo, criaruma loteria
ainda inexistente, a mesma liberdade abre-lhe caminho para ampliar
o0s servigos lotéricos existentes, sem subordinar-se a camisa-de-forga
a que a norma federai pretende submeté-los, limitando as condi¢des
de exploragdo, hotadamente a quantidade de bilhetes emitidos. O plus
em si mesmo contém o minus. A mesma liberdade 'que Thes permite
abandonar o nada, criando loteria nova, garante-lhes fugir do congela:
mento, ampliando os servigos ja explorados.

No caso da consulta, a LOTERJ nfo é sendo a continuidade das
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duas loterias estaduais ja existentes na data de vigéncia do Decreto-
Lei n.° 204, de 1967: a do Estado da Guanabara e a do antigo Estado

" do Rio de Janeiro.

O Decreto-Lei estadual n.®° 138, de 1975, cumprindo o preceito.
maior determm_ante da fuséo dos dois Estados, apenas declarou a exis-
téncia da entidade sucessora, que veio absorver as duas outras
preexistentes, .

.Os p_roceqimentos de execugéo da loteria autorizada, entre os
quais se inclui a determinagdo do volume de emisséo de bilhetes, é
ma@érla regulamentar, podendo ser objeto de ato prdprio do Poder Exe-
cutivo estadual.

~ Alei ordinaria federal n&o pode limitar o exercicio de competén-
cia gue emana diretamente da Constituigdo, como uma das faculda-
des inerentes & autonomia do Estado-membro.

A propésito do projeto de lei que deu origem a referida lei do Es-
tado de Sao Paulo, criadora de nova loteria, tivemos oportunidade de
assmalar_q_ue o trémite legislativo ndo estava subordinado, ou adstri-
to, ao prévio cor]trole Judicial de constitucionalidade do Decrsto-Lei
n.° 204, tanto mais que falece aos Estados o podet de iniciativa da ag&o
de interpretacéo, prevista no art. 119, n.° |, alinea I, da Constituigéo
da qual ¢ titular exclusivo o Procurador-Geral da Repubtica. '

Nao ¢ necessario ao titular de poder ou competéncia constitucio-
nal 0 t;eneplamto p{évio do Judiciario para o exercicio de tais faculda-
des, ainda que a pratica que delas faga uso possaficar a posteriori su-
]eltq ao controle de constitucionalidade, como tode ou qualquer ato nor-
mativo, seja estadual ou federal,

o Entenc!emos, em suma, que, independentemente de declaracio
judicial prévia de inconstitucionalidade do preceito limitative do
Decreto-Lei n.° 204, de 1967, é legitimo o exercicio livre, pelo Chefe
ch Poder Executivo, do poder regulamentar no tocante ao Decreto-Lei
n.° 138, de 1975, podendo estipular 0 processo de emissdes de bilhe-

tes, em atendimento aos interesses do servigo publico estadual em

causa.

CONCLUSAO

A exposicéo acima feita habilita-nos a responder aos quesitos da
consulta nos termos a seguir expostos: '

1.° quesito — E valida a aplicagéo de limite de emisséo de bilhe-
tes, por forga da citada norma de lei federal?
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Resposia — A norma federal posta em causa é a do art. 32 do
Decreto-Lei n.? 204, de 1967 que, em seu § 1.°, estabelece:

“§ 1.° — As |oterias estaduais atualmente existentes ndo
poderdo aumentar as suas emissdes ficando limitadas as
guantidades de bilhetes e séries em vigor na data da publi-
cagdo deste decrete-lei’”,

De outra parte, este preceito se filia ao disposto no art. 8.° do

Decreto-lei n.° 6.259, de 10 de fevereiro de 1944, segundo o qual as

emissbes pelas loterias estaduals teriam

“o limite maximo de quarenta mil (40.000} bilhetes, salvo au-
torizagdo especial para emissdo em duas (2) séries”

Tais normas, baixadas em fungéo do regime de concessoes loté-
ricas a particulares, ndo sdo, porém aplicaveis ao servigo pablico ex-
plorado pelo proprio Estado, como € 0 ¢aso do sistema implantado,
no Estado do Rio de Janeiro, a partir da ¢riagdo legal da LOTERJ, co-
mo autarquia.

O legislador federal é incompetente para dispor sobre atividade
administrativa do Estado-membro em matéria que nédo se insere em su
competéncia constitucional. :

Como esclarecido, os preceitos em questdo nao se revestem do
carater de normas penais.

A disciplina normativa guanto as loterias, do dngulo penal, refere-
se tao-somente 4 qualificag8do da conduta dos agentes que as prati-
quem sem autorizagio legal.

A pratica de atividade dessa natureza pelos Estados, por meio de
érgéos de sua estrutura administrativa, € assunto de sua prépria com-
peténcia, dentro dos poderes de auto-organizagéo administrativa, que
integram a autonomia do Estado federado.

Respondemos, assim, negativamente ao quesito proposto.

2.° guesito — Pode a LOTERJ elevar, quando entender convenien-
te, aemissao de bilhetes acima do limite de 40.000, de modo a colocar-
se em nivel de equilibrio econdmico-financeiro?

Hes,bosta - Conforme a resposta do quesito anterior, a explora-
¢cao de loteria estadual por 6rgéo de estrutura administrativa do Esta-
do federado n&o esta sujeita a limitag@o imposta pelas normas federais.

Todavia, para que a LOTERJ possa livremente estabelecer a am-
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pliagao de suas atuais emissdes, é mister que o Decreto-lLei n.° 138,
de 1975, que a institul, venha a ser requlamentado, notadamente com
respeito ac seu artigo 21,

3.° quesito — Tal elevagdo, se for cabivel, dependera de ratt ica-
¢éo, ou aprovagdo, por autoridade federal?

Resposta — Independe de aprovagéo, ou ratificagao, por parte de
autoridade federal, a fixag8o do volume de bilhetes a serem emitidos
por loteria explorada por Governo estadual, pelos mesmos fundamen-
tos acima enunciados.

A ratificagéo, a que se referia o art. 3.° do Decreto-Lei n.° 2.980,
de 24 de janeiro de 1941, apenas se compatibilizou com o regime de
exploragao dos servigos lotéricos, por particulares, sob a forma de
concessao.

4.° quesito — Que medidas podem ser adotadas para que se efe-
tive e}?lndlcada elevagdo do nimero de bilhetes, acima do limite em
vigor?

Aesposta — Gomo acima referido, a matéria deve ser objeto de
regulamentagéo do Decrato-Lei n.° 138, de 1967, pela via de decreto
executivo. ‘

Este é 0 nosso parecer, S.M.J.

Rio de Janeiro, 22 de maic de 1987.
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-Decreto n.° 9.973, de 01 de junho de 1987*

Autoriza a Loteria do Estado do Rio de Janeiro — LOTERJ
a aumentar a sua emissdo de bithetes lotéricos.

O GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, no uso de
suas atribuigbes legais, e

Considerando a necessidade da regulamentagdo do Decreto-Lei
n.° 138, de 23.06.75, em especial do paragrafo Unico do seu artige 21,
segundo o gual novos planos lotéricos poderdo ser criados pela
LOTERJ;

Considerando que a quantidade de bilhetes emitidos néo foi até
aqul objeto de apreciagdo pelo Poder Executivo;

Considerando que a LOTERJ, Loteria do Estado do Rio de Janei-
ro, logrou atingir tecnicamente a venda do total de sua emiss@o sema-

nal de bilhetes, ndo obstante a concorréncia em condigdes desfavora- |

veis com a Loteria Federal no territorio do Estado do Rio de Janeiro,

Considerando a elevada conveniéncia de estimular a eficacia da
Autarquia Loteria do Estado do Rio de Janeiro sob condigbes de com-
petitividade semeihantes &s praticadas pela concorréncia;

Considerando, afinal, o disposto no § 1.° do artigo 13 da Gonsti-
tuicdo Federal que assegurou, dentro do principio de autonomia dos
Estados, a administragéo de seus préprios servigos e a competéncia
de cria-los ou expandi-los conforme a conveniéncia publica;

DECRETA:

Art. 1.° — Ficaa LOTERIA DO ESTADQO DO RIO DE JANEIRO au-

. torizada a aumentar a sua emissao de bilhetes de 40.000 (quarenta mil)

para até 100.000 (cem mil) por extragéo, em tantas séries quantas fo-
rem necessarias para atender a demanda destes servigos;

Art. 2.° — Este decreto entrara em vigor na data de sua publi-
cagao.

Rio de Janelro, 01 de junho de 1987,

W. MOREIRA FRANCO
JORGE HILARIO GOUVEA VIEIRA

* Dl4rio Oficial do Estado do Rio de Janelro (Parte 1), 02.08.1987, p. 172,
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