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" Loterias: Sua Exploragdo Por Particulares

Rarissimas tém sido as contribuigdes dos juristas a respeito
do tema, é dizer, da (im)possibilidade da explorago de loterias por
part1culares talvez mesmo por conta da inexisténcia de diplomas
legais mais recentes, voltados a regulagéo do assunto.

Em verdade, os pronunciamentos cientificos aos quais o
autor conseguiu Ter acesso, datados de 1985, ainda aludem, basi-
camente, ao Decreto-lei 204, de 1967, e a “Lei das Contravengoes
Penais”, de 1941 (também editada sob aquela forma). Em ambos —
da respeitdvel autoria, respectivamente, dos eminentes juristas
GERALDO ATALIBA e OSWALDO TRIGUEIRO - néo se pro-
cede (nem isto cronologicamente seria possivel, claro) a qualquer
cotejo de tais normatiza¢des com a ordem juridico-constitucional
inaugurada em outubro de 1988, razdo pela qual talvez seja o caso

) . e . 2
de indagar, hoje, se a matéria nao merece trato diverso.

Nos pareceres mencionados® se vé, com algumas modifica-
¢des de forma e de fundo, o desenvolvimento do seguinte pensar:

a) a Lei das Contravengdes Penais cuidou, em seu art. 51, de
por na ilicitude a exploragdo, sem autorizagdo legal, de loterias, in-
cluindo-a na categoria dos “jogos de azar” (§ 2° do mesmo artigo);

! Professor de Direito Constitucional ¢ de Hermenéutica Jurfdica da Universida-
de de Fortaleza — UNIFOR e da Universidade Federal do Ceard, Mestre em Di-
reito Constitucional pela PUC/ Sdo Paulo e ex-Presidente do Instituto Brasileiro
de Direito Administrativo.
2 Nio que se pretende, aqui, fazer a apologia do jogo, mas simples exame do
?ssunto sob o dngulo estritamente juridico.

Publicados, respectivamente, da RDP ns. 78, pp. 80 e ss. E 76, pp. 43 e ss.

Valmir Pontes Filho
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b) por sua vez, o Dec.lei 204/67, proibiu, em seu art. 32 a

criagdio de (novas) loterias estaduais, “mantida a situagdo” existente
a época de sua edigfio; com isto, enquanto alguns Estados-membros
puderam continuar a Ter suas loterias, outros se viram impedidos
de crid-las, numa flagrante violagfo do necessdrio equilibrio fede-
rativo (ainda diante do Texto Supremo entdo em vigor, de 1969%)
entre estes entes federados;

¢) ndo sendo o assunto pertinente & “criagdo de loterias” de
direito penal — como equivocadamente se sustentava — mas emi-
nentemente de Direito Constitucional, descabia dizer tivesse a Uni-
30 exclusividade para legislar sobre a matéria (sob o pretexto de
excepcionar a norma penal);

d) poderiam, consequentemente, os Estados-membros criar
por lei e explorar suas loterias, jd que se tratava de servico publico;
sob tal qualidade, jamais poderia a atividade construir “ilicitude
penal”.

Vale transcrever, a propésito, passagem do parecer do ines-
quecivel Prof. GERALDO ATALIBA: “... Se se trata de servigo
piiblico — atividade tipicamente estatal — ndo pode configurar ili-
cito. Constitui ilicito, sim, pessoas privadas, fisicas ou juridicas,
arrogarem-se o exercicio de atividade qualificada como servigo
piblico... ndo repugna, pois, que a lei configure como contraven-

cdo o exercicio de certas atividades pelos particulares, por serem

clas reservadas aos Estados, em razdo de terem sido erigidas em
servigo piiblico, por lei. Se ndo se trata de servico publico — unica
tese que suportara a possibilidade de vedar-se tal atividade aos
Estados federados — entdo € imperioso promover-se d declaragdo
de inconstitucionalidade do dec. lei 204, que ndo s6 assim define a
loteria federal, como ainda a imputa a Unido’. E que a Unido ndo
pode exercer atividade que ndo configure como servigo publico,

4 Brroneamente chamado de “Emenda Constitucional n® [

5 Com efeito, o mencionado Dec lei 204/67 (art. 1°) prescrevia que “...a explora-
cdo de lotria, como derrogacdo excepcional das normas de direito Fe:aal, cons-
titui servico publico exclusivo da Unido, ndo suscetivel de concessao .
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sem observancia dos preceitos dos arts. 160 e ss. (especialmente
-170) do Texto Magno™®.

| Nio divergindo do raciocinio desenvolvido por ATALIBA,
"‘mas enxergando o problema sob adngulo diverso, o ex-Ministro
- OSWALDO TRIGUEIRO afirmou: ... se a Unido pudesse, por lei
“ordindria, tornar exclusivo um servico publico que a Constitui¢do
" ndo proibe aos Estados, a autonomia destes estaria reduzida a
" letra morta... a contravengd@o somente serd punivel se praticada
. por pessoc; natural, e nunca por pessoa juridica de direito piblico
interno...””.

| Sera razodvel, todavia, manter-se tal entendimento, mesmo
~ ap6s a entrada em vigor da Constitui¢do de 887 Poder-se-4, sob o
" influxo da mais moderna doutrina do Direito Administrativo, ainda
~ considerar a atividade de explorag@o de loterias como servigo pu-
- blico? Penso que ndo, & conta dos motivos a seguir aligeiradamente
- alinhados.

Tenha-se em mente, antes de tudo, que o Estado (na acep-
¢do mais ampla do termo) é basicamente uma méquina prestadora
de servicos publicos, cujas pecas, engrenadas e azeitadas segundo
os principios da estrita legalidade e da finalidade (ou do indeclina-
~ vel dever de satisfagdo dos interesses piblicos), se encontram com-
postos em quadro estrutural definido. Nele tém lugar, portanto, os
6rgdos da administragdo direta centralizada, os 6rgdos da adminis-
tragio direta descentralizada (as autarquias e as fundagdes publi-
cas’) e as entidades da administragdo indireta (as empresas publicas
e as sociedades de economia mista, ora destinadas a prestagdo de
servico piblico, ora i exploragio de atividades econdmicas).

S Artigo referido, p. 91.
7 Artigo citado. pp. 39-42.
8 Até entiio tidas como de idéntica natureza juridica e por isso cabia categorizé-

. las como “fundarquias™; agora, por for¢a da Emenda Constitucional da “Reforma

Administrativa”, aparentemente foram dissociadas; é que, a teor da referida EC,
as fundagdes piblicas ndo serdo mais criadas por lei, mas terdo sua criagdo auto-
rizada por lei, assim como deverdio Ter suas 4reas de atuagdo definidas por lei
complementar. (v. nova redagdo dada ao art. 37, XiX, da CF).
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Embora ndo se possa dizer, com ares de definitividade,
que todos os servigos prestados por tais rgaos ou entidades se-
jam, por tal simples razdo, servigos publicos (com o que se esta-

ria privilegiando um critério orginico de classifica¢do), nem, por.

outro lado, que haja um critério material que os identifique, sem
permeio de ddvida, por seu objeto ou substincia, tem a melhor
doutrina considerado possivel fornecer-lhe um conceito genéri-
co. Nas palavras do saudoso e respeitado HELY LOPES MEI-
RELLES o servico piblico vem a ser “... todo aquele prestado
pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e con-
troles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou se-
cunddrias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado™.
Perceba-se, mesmo na generalidade conceitual, a necessidade da
presenca de dois requisitos alternativos (para que de servico pu-
blico se possa falar): a satisfacdo de necessidades pablicas ou de

simples conveniéncias estatais.

Ora, se a exploracio de loterias — a qual visa a premiar,
com dinheiro ou algum bem de valor, alguém que, tendo adqui-
rido um bilhete ou cartela, se beneficia, em sorteio, da pura sorte
— ndo pode ser racionalmente considerada como necessidade
essencial ou indispensdvel a sobrevivéncia, ou mesmo para o
bem-estar, de dado grupo social (que tem imimeras outras carén-
cias e bem pode passar sem esse recurso i dlea), restaria té-la
como “conveniente” ao Estado, para que pudesse ser considerada
servigo piiblico. Mas de “conveniéncia” também ndo se ha de
falar, na exata medida em que a atuacdio do Estado neste campo
se encontra obsculizada.

Aprofundemos o exame, ainda sob a influéncia da classifi-
cacdo de HELY. A atividade de que se cuida adequar-se-ia a qual
das categorias (bem) imaginadas pelo festejado autor (ja que deci-
didamente nido enquadrivel nas de “servigos piiblicos propriamente
ditos”, de “servicos préprios do Estado” ou de “servigos adminis-
trativos™)? A de “servicos de utilidade piiblica”, em pé de igualda-

9 «“Direito Administrativo Brasileiro”, 20* ed., Malheiros, p. 294.
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b de (segundo sua exemplificagdo) com OS de transporte coletivo,
. energia elétrica, gas € telefone? Ou com o de “servigos industriais”,
| & dizer, os que «.. produzem renda para quem presta, mediante a
‘remuneragdo da utilidade usada ou consumida, remuneragdo esta
b que, tecnicamente, se denomina tarifa ou prego publico...” e que,
i sendo “impréprios do Estado”, consubstanciam “... atividade eco-
E' nomica que SO poderd ser explorada diretamente pelo Poder Pi-
L blico quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou

E 4 relevante interesse coletivo...(CF, 173)”10?

A prudéncia nos conduz a responder negativamente, em
- ambas as hipoteses. Afinal, se é verdade que a loteria pode “fa-
- cilitar a vida”'! de um determinado individuo, isso ocorrerd por
- conta da contribui¢do (voluntaria, é certo) de muitos outros, com
. diminui¢do do patrim6nio destes. Por outro lado, serd demasia-
. do, desarrazoado mesmo, enquadrar a atividade, de cunho emi-
. nentemente econdmico e que se desenvolve sob a égide do di-
£ reito privado, como “pnecessdria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo™. A eventual “conveni-
ncia” estatal de “estatizd-1a” encontrard, portanto, intransponi-
vel obstaculo.

Recorra-se, neste lango, 4 insuperdvel e imprescindivel
licio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, para
guem a nogdo de servigo publico “... hd de se compor necessari-
amente de dois elementos: (a) um deles, que é seu substrato ma-
terial, consistente na prestagao de utilidade ou comodidade frui-
vel diretamente pelos administrados; o outro, (b) traco formal
indispensavel, que lhe d4 justamente cariter de nocio juridi-
ca, consistente em um especifico regime de direito publico,
isto é, numa “unidade normativa”. Esta unidade normativa €
formada por principios e regras caracterizados pela supremacia
i do interesse plblico sobre o interesse privado e por restri¢oes:
especiais, firmados uns e outros €m funcido de defesa de valores

10 Autor e ob. cits., pp. 295 - 297.
11 y/_ autor e ob. cits., p. 296.
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especialmente qualificados no sistema normativo”"

em negrito ndo sdo do autor).

Nem de longe laborando em equivoco, JUAREZ FREITAS
considera servigo publico “... fodo aquele essencial para a realiza-
cdo dos objetivos fundamentais do Estado Democrdtico, devendo,
por isso mesmo, ser prestado sob o regime peculiar juspublicista””.
Em semelhante linha conceitua-o ELAINE CARDOSO DE MATOS
NOVAIS: “... a atividade prestada pelo Estado, ou por seus delega-
dos legitimamente aptos a tal execugdo, que, satisfazendo de manei-
ra objetiva a uma necessidade individualmente considerada pelos
membros da coletividade, estd em conformidade com os ideais e
principios plasmados na Carta Magna e, por conseguinte, com as

. . . T « s . 14
regras e preceitos formadores do regime juridico-administrativo” .

(os grifos

Finalmente, em brilhante estudo publicado em e:xempla.r15 da “Re- -

vista de Direito Piblico”, editado em homenagem a OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO, o Prof. CARLOS ROBERTO
MARTINS RODRIGUES entendeu alcangar o conceito de servigo
ptblico “...foda e qualquer atividade de natureza prestacional que o
Estado, ou quem lhe fizer as vezes, realiza, continua, obrigatoria e
organizadamente, sob um regime especial de direito publico, para
satisfazer, concretamente, necessidade geral”.

Descabe, entdio, por absoluta impossibilidade de enquadra-
la em qualquer das defini¢oes trazidas a lume, Ter a atividade de
exploragio de loterias — que, a toda vista, € de natureza eminente-
mente negocial e que bem pode, sob certos regramentos e fiscaliza-
¢do, ser realizada entre particulares, para satisfagdo de seus propri-
os interesses ou necessidades — como submissa ao regime de direito
piblico. Faltando-lhe esse requisito formal, ndo €, nem pode ser,
servigo publico.

12 «Curso de Direito Administrativo”, 5° ed., Malheiros, p. 350.

13 «frstudos de Direito Administrativo”, Malheiros, 1995, p. 31.

4y obra “Estudos de Direito Administrativo” (em homenagem ao prof.
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO), ed. Max Limonad, 1996, pp-
119 - 145.

15N. 57/57, janeiro a junho de 1981.
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f - Em reforco i idéia de que a loteria € atividade essencial-
mente privada, posta sob a égide de regime juridico também priva-
do (embora possa ¢ deva ser sujeita ao poder de policia, para que
3 g{éste compatibilizada com o interesse coletivo), veja-se que TRI-
k (T}‘UEIRO16 afirma que ela “... nunca foi considerada uma atividade

. -

* moralmente condendvel. A razdo de sua oficializagdo € puramente
| gscal. Desde que produz renda... o Estado tende a transformé-la em
monopélio. Se esse monop6lio deriva da lei, ele deve ser imposto
'fyor outros meios que ndo o de combaté-lo como contraven¢go... 0
que o Estado pretende é a exploragdo monopolistica da loteria, para
!ijns de receita... a dnica explicagao para esse regime juridico, as-
sim, € apenas o de engrossas as rendas publicas, e ndo a de dar edi-
ficantes exemplos de moralidade”. Ter-se-ia transmudando a essén-
¢ia ou a natureza da atividade (de privada para puablica) apenas por
essa vontade estatal? Nio, € o que se cré.

~ Impde-se, uma vez mais, trazer a colagdo a preciosa dou-
trina da BANDEIRA DE MELLO, para quem “...a submissao a
um regime de direito puiblico, o regime juridico-administrativo, é
que confere cardter juridico a nogdo de servigo piiblico. Sua im-
. portdncia, pois, é decisiva. Podem aqui ser enumerados, exempli-
| ficativamente, alguns tragos salientes de regime de direito publi-
4 co, regime administrativo, que informa a disciplina do servigo
L publico: a estrita submiss@o ao principio da legalidade, a utiliza-
cdo de técnicas autoritdrias, expressivas da soberania, de que sdo
manifestagoes a possibilidade de construir obrigagoes por ato
fmilateral, a presungdo de legitimidade dos atos praticados, a
auto-executoriedade deles, bem como sua revogabilidade e uni-
flateral declaracdo de nulidade, a continuidade necessdria .das
atividades havidas como publicas, donde — no plano do servigo
piiblico — a impossibilidade de concessiondrio invocar a exceptio
non adimpleti contractus para eximir-se da regular continuidade
de seu desempenho, a rigorosa obediéncia ao principio da isono-
mia etc’’’. E importante perceber que nenhum desses “tracos

16 v parecer j4 citado. p. 40.
17 Autor e ob. cits., p. 351.
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salientes” sdo encontriveis quando se trata de exploragio de ik

atividade lotérica!

E prossegue o eminente Professor: ... Em suma, o que se de- '

seja encarecer é que de nada adiantaria qualificar como servigo
pliblico determinadas atividades se algumas fossem regidas por
principios de direito publico e outras prestadas em regime de eco-
nomia privada. Posto que o jurista s tem interesse localizar quais
as regras e principios que presidem seu desempenho, ver-se-ia a
bragos com nogdo initil... (€ por isto que nogoes como “servico
piiblico econdmico”, por exemplo (isto ¢, servigo estatal prestado
sob regime fundamentalmente de direito privado), ndo servem
para nada. E possivel que, talvez, possam interessar a economistas
e politicélogos, mas, para a drea juridica, seu préstimo é nenhum.

Antes, € pior do que nenhum, pois s6 podem induzir a confusoes e *

causas equivocos nos menos avisados). Arremata CELS O ANTONIO,
numa conclusdo que a desdividas exclui a atividade lotérica do con-
ceito genérico de servigo piblico: “... quando houver prestagdo de
utilidade ou comodidade, oferecida pelo Estado e fruivel direta-
mente pelos administrados, haverd servigco governamental, mas

~ . . TR 1
ndo necessariamente servigo piiblico” 8,

Com o intuito de obter lucro com a venda de bilhetes, a se-
rem postos em sorteio em data previamente marcada, particulares
celebram entre si — o patrocinador, de um lado, e os adquirentes,
de outro — um simples contrato. Admitir-se-d, repita-se, a inter-
vencdo do Estado para condicionar ou limitar o exercicio da liber-
dade e da propriedade dos administrados, a fim de adequar tal
exercicio ao bem-estar social. E dizer, para assumir o exercicio do
poder de policia'®. O que seguramente ndo serd possivel dizer €
que, no caso, estejam “agentes publicos” dando “satisfagcdo regu-
lar e continua a certas categorias de interesse geral”, aplicando

“procedimentos de direito pliblico”zo.

'8 Ob. cit., pp. 351- 352.
19 Conforme BANDEIRA DE MELLO, ob. cit., p. 353.
2 A seguir a ligio de GASTON JEZE, referido por BANDEIRA DE MELLO

(ob. cit., p. 352).
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S Se, por razdes tantas, a exploragdo de loterias ndo significa
prestacdo de servigo puiblico, igualmente ndo pode ela ser objeto de
cOncessao ou permissao.

n Nio raro — pelo até pouco tempo atrds — O Estado se propoe

idesenvolver atividades comerciais ou industriais sob regime de
direito privado, embora as chame de “servigos”. Fazia-o, porém,
ttilizando a expressdo em seu sentido “natural”, e ndo “técnico-
jﬁridico”m. Reitere-se, todavia, que a exploracdo de atividade eco-
némica s6 pode ser desenvolvida pelo Estado quando necessdria
aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei (CF, art. 173). Mas nio € ape-
fas este o comando normativo supremo a alicergar o entendimento
aqui exteriorizado: enquanto o art. 1% IV, da Lex Magna, indica ter
a Repiiblica Federativa do Brasil, como um de seus fundamentos, o
da livre iniciativa (devendo a ordem econdmica observar o princi-
pio da livre concorréncia — art. 170, IV), o pardgrafo unico do art.
170 trata de a todos assegurar o livre exercicio de qualquer ativi-
dade econdémica, independentemente de autorizagdo de Orgaos
piiblicos, salvo nos casos previstos em lei.

t Daf se extraem duas conseqiiéncias: a exploragdo de loteri-
_as, ndo podendo ser desenvolvida pelo Poder Publico, ¢ atividade
econbmica cujo exercicio é livremente assegurada a todos (os par-
ticulares), podendo a lei tdo apenas indicar os casos em que € ne-
cessdria prévia autorizagdo para tanto®>. Novamente de CELSO
ANTONIO & possivel extrair a irrespondivel linha de argumenta-
¢do: “Se estd em pauta atividade que o Texto Constitucional atri-
buiu aos particulares e ndo atribuiu ao Poder Publico, admitindo,
apenas, que este, excepcionalmente, possa empresd-la por “impe-
rativos da seguranca nacional” ou acicatado por “interesse publi-

o

21 precisa e clara é a explicagdo de BANDEIRA DE MELLO a respeito (ob. cit.,
. 355). v

Tenha-se, a respeito, em precisa conta que a “lei” jamais poderia excepcionar
o direito constitucionalmente assegurado ao livre exercicio de atividades econd-
micas; 0 que ele pode indicar sao os casos em que tal exercicio depende de auto-
rizac@o.
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co relevante”... casos em que operard, basicamente, na conformi-
dade do regime de direito privado, é evidente que em hipoteses
quejandas ndo se estard perante atividade publica, e, portanto, ndo
se estard perante servigos publicos... Assim, hipteses existirdo em

que, por forca de lei, uma dada atividade econémica, isto €, per-

tinente aos particulares — e ndo ao Estado — deva ser precedida 5

de autorizaciio; ou seja, de uma prévia manifestacio adminis-
trativa, destinada a verificar, no exercicio de “policia adminis-
trativa”, se serd desempenhada dentro de condicoes compati-

veis com o interesse coletivo. Nem por isto tais atividades, como *
resulta do preceptivo citado, deixam de se constituir em exploragéo

de atividade econdmica, em atividade privada, integrante do reino

. e e e . 9
da livre iniciativa” 3

E for¢oso concluir, enfim, que, ndo sendo matéria de direito
penal, inexiste competéncia privativa federal para legislar sobre o
assunto. Ora, se de monopdlio estatal de tal atividade também ndo
se pode cogitar — por efeito das regras constitucionais referidas — o
que estaria a impedir os particulares de exerc€-la? Apenas a regra
proibitiva da “Lei das Contravengdes Penais”, cujo art. 51 se limita
a dizer que € contravengdo promover ou fazer extrair loteria sem
autorizacao legal.

Resta saber, entfio, quais pessoas politicas podem confe-
rir, por lei, tal autorizag@o. Neste particular, a vigente Constitui-
¢do da Repiiblica — cuidadosa com os principios (jé recordados)
da livre iniciativa (art. 1°, IV e 170, caput), da livre concorréncia
(art. 170, IV), do livre exercicio das atividades econdmicas (art.
170, pardgrafo dnico), da proibicdo de explorag@o direta da ati-
vidade econdmica pelo Estado a nfo ser quando necesséria aos
imperativos da seguran¢a nacional ou a relevante interesse cole-
tivo, conforme definidos em lei (art. 173, caput) e da vedagdo do
dominio dos mercados e da eliminagdo da concorréncia (art. 173,
§ 4°) — simplesmente admitiu a edi¢do de normas de protecdo os
consumidores.

2 Ob. cit., p. 355.
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Assim, com base na competéncia legislativa concorrente
CF, art. 24, II1), os Estados-membros e o Distrito Federal podem, o
erfeitamente, mesmo diante da tempordaria inexisténcia de normas F
erais da Unido (art. 24, § 1°), produzir leis que, dispondo sobre
esponsabilidade por danos aos consumidores (art. 24, § 3°), autori-
em a exploragio de loterias por pessoas privadas. Hio de fazé-lo,
vidéntemente, impondo restricdes e condigdes rigidas ao credenci-
amento e autorizagao dos eventuais interessados, assim como ou- L
orgando ao Poder Piiblico a competéncia para fiscalizar e inspeci- F
onar de perto a atividade, em todas as suas fases, estara a lei abrin-
do o 16gico e imprescindivel caminho ao exercicio, pelo Estado, do

4 aludido poder de policia24.
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alias, foi o que fez a recente Lei Federal 9.615/98 (deﬁom‘i‘f;» ;: N

24 .
Exatamente 1st0,
m nada diferem, na esséncia, das:,

nada “Lei Pelé¢”) em relagdo a bingos, que €
loterias. -
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