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Resumo

A instituicio e a exploracdo de loterias no Brasil pressupdem uma
derrogacao parcial na norma de proibicdo dos jogos de azar no pais. Nesse contexto
proibitivo, o presente trabalho objetiva verificar a hipotese da viabilidade de
instituicdo de apostas virtuais pelas loterias dos estados brasileiros, bem como
definir os eventuais limites de sua implementacdo, de acordo com o arcabouco
juridico patrio.

Desse modo, justifica-se tal pesquisa, diante da notoria relevancia social da
proposta, uma vez que, em um contexto de restricdo nos gastos e de reducao das
receitas nacionais, a obtencdo de contribuicbes diversas para atividades de
relevante interesse social torna-se fundamental, como no caso das loterias, que
correspondem a um servico publico com natureza de fomento. Por outro lado, o
ambiente de revolucdo tecnoldgica que permeia as relacdes sociais e comerciais
enseja a discussdo acerca da virtualizacdo de diversos servicos, 0 que nao seria
diferente com relacao as loterias.

Assim, sob a perspectiva de um trabalho de carater preponderantemente
explicativo, utilizando-se dos procedimentos de compreenséo bibliogréafica (tedrica),
legal e jurisprudencial, aborda-se dedutivamente o fendbmeno em estudo, através da
documentacéo indireta, no intuito de se comprovar a hipétese supramencionada.

Inicialmente, a monografia abarcard a compreensao geral das competéncias
legislativa e politico-administrativa da disciplina, de modo a concluir apenas pela
detencdo da segunda pelos estados, sendo a Unido responsavel pela edicéo,
privativamente, de norma nacional sobre as loterias. Ndo obstante, observa-se que

aos entes estaduais impdem-se algumas limitac6es decorrentes da propria esséncia



da preservacao do federalismo brasileiro e em razdo da competéncia privativa da
Unido para legislar sobre a questao.

Por conseguinte, verifica-se de que maneira o movimento de transformacéao
das novas tecnologias poderia interferir no mercado das loterias, inclusive com as
restricbes atinentes a seguranca do servico e a protecdo do apostador; em sintese,
a carateristica fundamental desse tipo de aposta passa ser o bilhete nominativo
intransferivel. Com base nessa conclusédo, passa-se a verificar a possibilidade de
oferta de apostas virtuais no ambito da loteria estadual, indicando-se, entretanto, as
limitacbes que devem ser impostas a essas entidades, para que 0 Servico possa se
conformar aos parametros do ordenamento juridico brasileiro.

Destarte, concluiu-se que a implementacdo do modelo de aposta virtual na
esfera das loterias estaduais deveria se submeter as limitacbes relativas a
necessidade de emissdo de titulo nominativo e intransferivel, ao respeito as
restricdes territoriais, a imposi¢ao de resgate em territério estadual, a vinculagédo as
modalidades de loterias permitidas em legislacao nacional e a imposi¢cdo de teto
para gastos com despesas administrativas das entidades lotéricas. Portanto,
respeitando-se os parametros limitativos, a realizacdo de apostas pela internet deve
ser permitida pelo 6rgdo autorizador — o Ministério da Fazenda, através de sua

Secretaria de Acompanhamento Econdmico.



PREMIO SEAE DE LOTERIAS - 2017

Tema 1: A Regulacéo de Loterias no Brasil

A possibilidade de instituicdo de apostas virtuais pelas loterias
estaduais no Brasil e as limitagdes decorrentes do ordenamento

juridico péatrio



SUMARIO

Introducao

1. As loterias no Brasil

1.1. Elementos conceituais

1.2. Competéncia legislativa

1.3. Competéncia politico-administrativa

2. A normatizacao nacional e as disposicdes sobre as loterias federais
2.1. A autorizacao

2.2. As modalidades de loterias federais

2.3. O mudltiplo papel da SEAE: nacional e federal

3. Do permissivo as loterias estaduais

3.1. Fundamento normativo

3.2. A exploracéo de loterias pelos estados e a competéncia regulamentar
3.3. AslimitacOes das loterias estaduais

4. A virtualizacdo das apostas lotéricas no Brasil

4.1. O modelo tradicional das apostas no pais

4.2. Davirtualizagao das apostas nas loterias federais

4.3. A oferta das apostas virtuais pelas loterias estaduais

4.3.1. Da possibilidade de oferta virtual

4.3.2. Das limitagBes gerais necessarias a implementagéo

4.3.2.1. A necessidade de emisséo de titulo nominativo e intransferivel
4.3.2.2. As restri¢des territoriais de emissdo e as vendas passivas
4.3.2.3. O resgate de premiacao em territorio estadual

4.3.2.4. As modalidades de loterias permitidas

4.3.2.5. O teto das despesas administrativas

Conclusao



Introducéo

Os jogos de azar remontam ao periodo pré-histérico, tendo ultrapassado a
Antiguidade, quando eram utilizados como meio de contato com o divino, até a
evolucdo para um instrumento de diversdo dos cidaddos!, com a finalidade
arrecadatéria, para o fomento de projetos e instituicdes socialmente relevantes?.
Entretanto, ao mesmo tempo em que a atividade fora concebida como um meio de
entretenimento, também passou a ser considerada um servico contestavel, diante
dos problemas relativos ao vicio de jogadores inveterados, dos desequilibrios e
descontentamentos sociais advindos da aleatoriedade dos jogos?, e do oferecimento
de um meio propicio a lavagem de dinheiro, porquanto trata-se de atividade atrelada
estritamente a geracéo e a circulacdo de dinheiro®.

Considerando-se esses fatos, ainda que existam opinides contrarias®, a
regulacdo e até mesmo a proibicdo estatal das loterias foram solucfes criadas pelos

paises para o controle das externalidades negativas causadas pelo desenvolvimento

1 Nesse periodo evolutivo, ainda verificou-se a experiéncia genovesa de substituir membros da
Céamara e do Senado através de sorteios. Deve-se observar, de todo modo, que o0s jogos de azar, ao
longo da histéria, foram responséaveis pelo financiamento de grandes obras e institui¢cdes, tais como a
Muralha da China e as universidades americanas de Harvard, Yale, Princeton e Columbia. Nesse
sentido, ver Caixa Econdmica Federal (2010, p. 13-15).
2 Para tanto, observe-se Caixa Econdmica Federal (2010, p. 15), destacando-se a lista de exemplos
mundiais que corroboram a atual finalidade das loterias, como os Estados Unidos, que revertem
recursos para a saude e educacao, a Inglaterra, que tem a finalidade de beneficiar projetos de artes,
esportes, acbes sociais e saude, além de Portugal, pais que reverte parte dos recursos obtidos com
as loterias para salde e bem-estar das criangas, através da Santa Casa de Misericordia de Lisboa.
8 De acordo com Maria Luiza Foz Mendonca (2005, p. 390), “foJs jogos de azar, nos quais a
habilidade individual é irrelevante para seu resultado, tém uma tradicdo de proibicdo que remonta
ao direito romano. Acreditava-se, entdo, que 0 jogo estava relacionado ao
descalabro, desentendimentos e brigas”.
4 “Gambling is an activity in which the only product which changes hands is money. All commercial
gambling is therefore cash generating and cash circulating, and as such is susceptible to criminal
involvement (for example, with money laundering) and can be addictive to individuals” (In: Gaming
Board for Great Britain, Annual Report 1994195, HC 587 (1995) para 2.2., apud MIERS, 1996, p.490).
5 Para Cohen (2001, p. 744-745), ‘[tlhe widespread intellectual disapproval of lotteries does not even
rest on such a deep analysis but instead on a numbness to the symbolic appeal of the activity.
Prohibitions, state monopolization and disproportionate taxation of lotteries are to be appreciated as
nothing more profound or vise than the deaf and blind legislating in the best interest of the merely
blind”.
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desse servico. Por exemplo, no Brasil, desde as Ordenagdes Filipinas® percebe-se a
preocupacao estatal com essa atividade, por meio da regra da proibicdo dos jogos
de azar, a qual apenas é mitigada, até os dias atuais, através de autorizacbes
especificas, em clara derrogacéo da norma legal proibidora’.

Outrossim, é nesse contexto de regra da vedacdo dos jogos de azar que o
desenvolvimento do presente trabalho deve ser compreendido. Primeiramente,
buscar-se-a analisar o enquadramento entre as hipoteses permitidas pela
normatizacdo nacional, sobre a instituicio de loterias estaduais. A vista disso,
passa-se a verificar a concep¢do de apostas virtuais no ambito das loterias dos
Estados-membros, para, enfim, indicar as limitacbes que devem ser impostas a
essas entidades, na execucdo de servico por meio eletrénico, como forma de

atendimento aos parametros do ordenamento juridico patrio.

6 Ordenacdes Filipinas (Livro V, Tit. LXXXII). Sobre o hitérico brasileiro, ver também Amaral (2005,
p. 30).
7 Vide o artigo 50, da Lei de Contravencdes Penais. Ressalve-se, no entanto, que a regra da
proibicdo teve um periodo de suspensédo durante o Estado-Novo.
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1. As loterias no Brasil

Inicialmente, para o desenvolvimento do presente trabalho, necessario se
faz compreender os elementos conceituais da figura da loteria, além de notar de que
maneira o arcabouco juridico brasileiro distribui as competéncias legislativas, assim

como politico-administrativa na matéria em estudo.

1.1. Elementos conceituais

O contorno conceitual de loteria tem bastante dissonancia na doutrina
patria®, a qual costuma proceder inimeras diferenciacdes e convergéncias entre as
definicdes de loterias, jogos de azar, concursos de prognosticos, jogos, apostas
entre outros. Nesse passo, com o intuito de erigir uma definicdo prépria do cenario
brasileiro, entende-se pela compreensdo de trés elementos importantes na
construgcdo conceitual, quais sejam, a licitude do jogo, a natureza de fomento e a
caracterizagdo de servigo publico.

O primeiro aspecto da loteria diz respeito a licitude, ou seja, a derrogacao da
norma penal proibitiva do jogo de azar®. Nesse sentido, a Lei das Contravencdes
Penais (Decreto-lei n. 3.688, de 1941) diferencia, para fins criminais, no 8 3° do
artigo 50 e no 8 2° e caput do artigo 51, o jogo de azar da loteria, sendo esta
modalidade de jogo autorizadas por lei, enquanto que aquele corresponde a um

universo amplo de apostas e sorteios ndo permitidos pela legislacdo'®. Entdo, a

8 Em uma perspectiva generalista, Pontes de Miranda (1971, p. 440) defendia que ‘flJoterias sé&o
jogos de azar entre muitos e um s6, mediante determinado plano, pelo qual a tirada de uma ficha, ou
a aparicao de um ndmero, ou, ainda, qualquer outro meio semelhante de sortear, decide sobre a
perda do jogador correspondente, ou de seu ganho’.
9 A expressao “derrogagao excepcional das normas de Direito Penal” fora incluida no artigo 1°, do
Decreto-lei n. 204, de 1967.
10 para fins desta monografia, considera-se loteria uma espécie licita de jogo de azar, tal como
ensinamento de Pontes de Miranda, esposado previamente.
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instituicdo e a exploracdo de loterias pressupdem uma autorizacdo normativa capaz
de derrogar a proibicédo vigente para todo o universo dos jogos de azar.

Em relacdo a natureza de fomento, esta tem justificativa nas finalidades
arrecadatorias as quais as loterias estdo atreladas, particularmente envolvidas no
desenvolvimento e ampliacdo!! de uma atividade publica ou de utilidade geral?.
Trata-se de um atributo das loterias, com vistas ao rompimento da inércia
inoperante!®, em atividades socialmente relevantes do Estado, o qual, para Caio
T&cito (1988, p. 52), passa a ser presente, ‘1...] porque diretamente as explorem, ou
porque as concedam, mediante autorizagao para serem geridas por particulares™*.

Por outro lado, malgrado o fato da natureza finalistica da loteria ser de
estimulo as tarefas publicas ou de utilidade geral, ndo se trata de uma atividade de
fomento do Estado, mas de um servico publico. Esse, por conseguinte, é o terceiro
elemento do soerguimento conceitual da figura da loteria, sobre o qual deve-se
expor 0os argumentos necessarios a caracterizacdo da atividade em anélise como
servico publico lotérico.

A parte de qualquer divergéncia doutrinarial®, adota-se a definigdo conferida

por Maria Sylvia Zanella di Pietro (2010, p. 102), que considera como servico publico

11 Segundo Luis Jordana de Pozas (1949, p. 50), a atividade de fomento “[...] persigue que nazca, se

desarrolle o multiplique una institucion, una actividad o una riqueza”.

12 Luis Jordana de Pozas (1949, p. 46) leciona que ‘[pJodriamos definirla como la accién de la

Administracion encaminada a proteger o promover aquellas actividades, establecimientos o riquezas

debidos a los particulares y que satisfacen necesidades publicas o se estiman de utilidad general, sin

usar de la coaccion ni crear servicios publicos”.

13 “Pretende-se, agora, melhor utilizar o potencial contributivo do Estado pela via lotérica, em favor de

“projetos de interesse social com prioridade na aplicacdo para as regides menos desenvolvidas do

Estado’. Este rompimento da inércia tem, necessariamente, um pre¢co” (MOREIRA NETO, 1988, p.

241).

14 Acerca dos repasses das loterias exploradas pela Caixa Econémica Federal — CAIXA (2016), ver o

documento disponivel em <http://www.caixa.gov.br/Downloads/caixa-

loterias/LOTERIAS_valores_repassados_2016.pdf>.

15 Por todos, verificar Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p. 677), que diferencia 0s servigos

publicos (inerentes a atividade estatal), submetidos ao regime de direito publico, dos servigcos
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‘toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga diretamente ou
por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob o regime juridico total ou parcialmente publico”. Em
outras palavras, € a lei que confere o atributo de servigco publico a uma atividade
desempenhada pelo Estado, tal como ocorre com a positivacdo, no artigo 1° do
Decreto-lei n. 204/1967, sobre as loterias'®. Além disso, a satisfacdo das
necessidades coletivas ndo diz respeito ao atendimento de uma prerrogativa propria
da atividade estatal, razdo pela qual considera-se um servico publico imprépriol’.

Portanto, ap6s a identificacdo dos elementos caracterizadores, pode-se
definir loteria como um servi¢o publico improprio, com o objetivo de financiamento de
atividades socialmente relevantes, através da oferta de entretenimento, por meio de
jogo de azar licito, cujas apostas sdo vinculadas a quantias em dinheiro, na
expectativa de ocorréncia de evento incerto, que resultaria na obtencdo de um
ganho econdmico denominado de prémio.

Assim, tendo-se como base os parametros dessa definicdo, sobeja-se a
andlise das competéncias em matéria de loteria, mormente para verificar o elemento

licito da figura em estudo.

governamentais (exploracdo da atividade econémica pelo Estado), em que h&d um regime juridico
hibrido (publico e privado), entre os quais estariam as loterias.
16 Observe-se que este nao fora o primeiro diploma legal a conferir tal status as loterias. Conforme
mencionado por Moreira Neto (1988, p. 238), trata-se de um servico publico “[...] de longa data assim
reconhecido no Direito Patrio, pelo menos desde 1932, quando surgiu a primeira lei sobre loterias, 0
Decreto n. 21.143 (artigo 20), e da mesma forma tratado pelos dois diplomas federais em vigor (art.
4°,, do Decreto-lei n. 6.259/44 e art. 1°. do Decreto-lei n. 204/67)”.
17 No dizer de Caio TAacito (1988, p. 55), "[é] certo que a loteria instituida pela Unido, ou pelo Estado-
membro, ndo tem a natureza essencial de um servico publico préprio, como prerrogativa inerente a
atividade estatal. Trata-se do que a doutrina tradicional batiza de servi¢o publico impréprio, fruto da lei
que assim o qualifica’.
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1.2. Competéncia legislativa

A competéncia legislativa da matéria de loteria tem fundamento no inciso
XX, do artigo 22 da Constituicdo Federal, o qual dispde que a Unido compete
privativamente legislar sobre sistemas de consorcios e sorteios®®. Trata-se do que
José Afonso da Silva (2006, p. 502) classificou de modalidade administrativo-
monetaria de competéncias legislativas privativas da Unido sobre Direito
Administrativo.

Assim sendo, a priori, ndo poderiam os Estados-membros legislar acerca do
sistema de loteria, porquanto as suas competéncias legislativas “se definem por
exclusdo do que houver sido definido pelo constituinte como integrante do dominio
da competéncia da Unido e dos Municipios. A competéncia dos Estados-membros é
residual, nesse sentido” (MENDES; BRANCO, 2016, nota de rodapé 64, p. 859);
logo, se os entes federativos estaduais dispuserem sobre assunto reservado a
Unido, a norma editada serd considerada inconstitucional'®. Entretanto, doutrina
dissonante entende que os Estados detém a competéncia para legislar sobre o
tema, com fundamento em sua competéncia constitucional residual, uma vez que a
clausula de “consorcios e sorteios”, insculpida no artigo 22, XX, da Constituicao, nao

poderiam ser enquadradas as loterias?°.

18 De acordo com precedente do Supremo Tribunal Federal: "Ementa: (...) 1. Esta Suprema Corte ja
assentou que a expressao 'sistema de sorteios' constante do art. 22, XX, da Constituicdo Federal
alcanca os jogos de azar, as loterias e similares, dando interpretacdo que veda a edicdo de legislacdo
estadual sobre a matéria, diante da competéncia privativa da Unido." (ADI 3895, Relator Ministro
Menezes Direito, Tribunal Pleno, julgamento em 4.6.2008, DJe de 29.8.2008). No mesmo sentido,
outras decisfBes da Corte seguem esse entendimento, como na ADI 2950, Relator Ministro Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, julgamento em 29.8.2007, DJe de 1.2.2008 e na ADI 2995, Relator Ministro
Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgamento em 13.12.2006, DJe de 28.9.2007.

19 STF, ADI n. 112/BA, Ministro Relator Néri da Silveira.

20 Destaca-se, por todas as divergéncias, o entendimento de Luis Roberto Barroso (2006, p. 459).


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=544035
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506565
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=488652

De todo modo, por foca da Sumula Vinculante 2 do Supremo Tribunal
Federal (STF)?, acabou-se por dirimir, sob o ponto de vista de aplicabilidade pratica,
qualquer divergéncia acerca da competéncia privativa da Unido para a edicéo de leis
acerca da disciplina em questdo. Na conformidade do referido mandamento
vinculativo aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica em
todas as esferas??, “[é] inconstitucional a lei ou ato normativo Estadual ou Distrital
que disponha sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias”.

Todavia, os poderes conferidos privativamente (para legislar sobre
determinadas matérias) a Unido podem ser delegados?® aos Estados, através de lei
complementar que néo implique em transferéncia integral®*, nem extrapolacédo dos
limites da delegacdo efetuada®®. Para tanto, deve-se observar o arcabouco
legislativo federal em vigor, sobre a criacdo e a disposicdo geral de loterias —
Decreto-lei n. 204/1967 e Decreto-lei n. 6.259/1944 —, com o objetivo de verificar a

possibilidade ou ndo de producdao legislativa inovadora pelos Estados-membros.

21 Um dos precedentes jurisprudenciais balizadores da edigdo da Sumula fora o julgamento da ADI
2847/DF, da qual sublinha-se o seguinte fragmento: "E o fato é que assim dispor - abstrata, impessoal
e genericamente - sobre jogos cujo resultado s6 depende da sorte, ora exclusiva ora
preponderantemente, é aptiddo que a Magna Carta de 1988 embutiu na competéncia privativa da
Unido. Dai o nome 'sorteio' - que é substantivo masculino derivado do feminino 'sorte’ -, a significar
atividade ou acontecimento que depende da fortuna, do acaso, fado ou acéo do destino - que se |1é na
parte final do inciso XX do art. 22 da Constituicdo Federal de 1988". (ADI 2847, Voto do Ministro
Ayres Britto, Tribunal Pleno, julgamento em 5.8.2004, DJ de 26.11.2004).
22 \/ide artigo 2°, da Lei n. 11.417, de 2006, sobre as sumulas vinculantes.
23 Deve-se atentar que a delegabilidade da competéncia da Unido tem razdo no carater privativo — e
ndo exclusivo — dessa atribuicdo constitucional. Para tanto, observe-se que José Afonso da Silva
(2006, p. 419) leciona que “a diferenga que se faz entre competéncia exclusiva e privativa é que
aquela é indelegavel e esta é delegavel [...] Mas a Constituicdo ndo é rigorosamente técnica neste
assunto”. Em sentido contrario, ver Almeida (1991, p. 86), segundo a qual “0 que ndo nos parece
apropriado, no entanto, é extremar mediante o uso dos termos ‘privativo’ e ‘exclusivo’ as
competéncias proprias que podem e as que ndo podem ser delegadas, como se “privativo” nédo
exprimisse, tanto quanto “exclusivo’, a ideia do que é deferido a um titular com exclusao de outros”.
24 “Trata-se de mera faculdade aberta ao legislador complementar federal. Se for utilizada, a lei
complementar ndo podera transferir a regulacdo integral de toda uma matéria da competéncia
privativa da Unido, jA& que a delegacdo haverd de referir-se a questbes especificas” (MENDES;
BRANCO, 2016, p. 845).
25 Note-se decisdo do STF, em Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 4.375, de relatoria do
Ministro Dias Toffoli.
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Inicialmente, poder-se-ia aventar a impossibilidade peremptoria de
delegacdo de competéncia aos entes estaduais, por conta da inexisténcia de lei
complementar acerca da matéria. No entanto, a jurisprudéncia nacional entende pela
possibilidade de leis ordinarias (ou com natureza de ordinarias, como os Decretos-lei
referidos), editadas anteriormente a Constituicdo de 1988, serem recepcionadas
como se leis complementares fossem?®. Destarte, cumpre observar materialmente o
conteudo da normatizacédo em vigor.

Analisando-se o Decreto-lei n. 204, de 1967, independentemente de
observancia de eventual restricdo as loterias estaduais, que sera objeto de estudo
em tdpico préprio, nota-se, no artigo 1°, que a exploracdo dos servicos de loterias
somente poderd ser permitida nos limites do referido diploma legal e, por falta de
previsdo expressa, ndo fora procedida a delegacdo desta atribuicdo ao ente
estadual. Ademais, em razdo do permissivo do artigo 33 desse decreto-lei, aplica-se
as loterias estaduais o disposto no Decreto-lei n. 6.259, de 1944, no que néo colidir
com aquele; entdo, importante se faz a conferéncia dessa legislacdo, no intuito de
observar alguma menc¢ao delegatéria aos entes estaduais. Conforme o artigo 1° do
referido regramento, “fo] Servigo de loteria, federal ou estadual, executar-se-a, em
todo o territério do pais, de acérdo com as disposicdes do presente Decreto-lei”.
Entdo, igualmente nessa legislacdo, ndo ha a delegacdo da competéncia privativa
(legislativa) da Uni&do aos Estados e, portanto, caberia apenas a Uni&o legislar sobre

a criacdo e as disposicdes gerais da matéria.

26 Nesse aspecto, observe-se que, para o Supremo Tribunal Federal, “[a] recepgcédo de lei ordinaria
como lei complementar pela Constituicdo posterior a ela sé ocorre com relagéo aos seus dispositivos
em vigor quando da promulgacéo desta” (Al 235.800 AgR, rel. min. Moreira Alves, j. 25-5-1999, 12 T,
DJ de 25-6-1999).
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Dessa forma, a legislacéo federal ndo permite a delegacdo da competéncia
para legislar do ente federal para os estaduais. Entretanto, como alerta Luis Roberto
Barroso (2007, p. 09) “...] o texto constitucional trata separadamente de
competéncias legislativas e politico-administrativas, ndo sendo possivel inferir uma a
partir da outra” e, posto isso, resta analisar a distribuicdo, entre os entes federados,

da competéncia politico-administrativa para a matéria de loteria.

1.3. Competéncia politico-administrativa

No tocante a competéncia politico-administrativa, percebe-se que a
disciplina da loteria ndo se encontra no rol exclusivo de atividades da Unido
(competéncia exclusiva), constante no artigo 21 da Constituicdo Federal. Esse
posicionamento € ratificado a partir de outro comando constitucional — do inciso llI,
do artigo 195 —, o qual dispde acerca do financiamento da seguridade social por
meio de contribuicbes sociais sobre a receita de concursos de prognosticos, sem
especificar que essa atividade seria tdo-somente advinda da Uni&o.

N&o obstante, em decisdo da mencionada ADI 2847/DF, alguns dos
Ministros do STF tangenciaram, ainda que esta ndo fosse matéria de julgamento da
acdo, a questdo da competéncia politico-administrativa das loterias. Para tanto,
cumpre observar o posicionamento do Ministro Ayres Britto, segundo o qual a Uniéo,
utilizando-se da sua competéncia privativa em legislar sobre a matéria, esta vedada
a se autoconceder o monopdlio da atividade lotérica, por meio da construcdo de
impedimentos a atuacdo do ente estadual, os quais somente poderiam constar no

diploma constitucional?”.

27 Em termos expressos no referido voto do Ministro Ayres Britto (ADI n. 2847/DF): “[nJo uso, porém,
de sua competéncia legislativa na matéria, a Unido Federal ndo foi autorizada a reservar para si a
11



Consoante entendimento do Ministro Luis Roberto Barroso, em parecer
anterior a sua integracdo a Suprema Corte, mas posterior a decisdo do STF que
consolidou o entendimento acerca da competéncia legislativa privativa a Unido em
matéria de loteria, tem-se que, a despeito do mencionado jurista refutar a hipétese
de competéncia legislativa privativa da Unido, este se conforma aos ministros
supramencionados, no sentido de considerar que ndo foi conferida a esta a
competéncia exclusiva na seara politico-administrativa?®. Demais disso, o referido
autor ressalvando-se de eventual simplificacdo conceitual, afasta a ideia de que a
competéncia politico-administrativa consistiria apenas na mera execu¢cao mecanica
das leis, mas que “[é] certo que a atividade legislativa trata da instituicdo de normas
gerais e abstratas que organizam a vida social” (BARROSO, 2007, p. 10), enquanto
que “a atividade administrativa identifica-se precipuamente com a atuacao material
do Poder Publico, orientada ao cumprimento da ordem juridica e a promog¢do do
bem comum” (BARROSO, 2007, p. 10).

Destarte, observa-se que a competéncia em estudo deixa de enquadrar-se
na exclusividade das atribuicdes da Unido, sendo possivel, assim, a abrangéncia de

outro ou outros entes federativos, conforme serd abordado em item seguinte. Por

exclusividade da exploracdo de sorteios, de modo a excluir a coparticipa¢cdo dos Estados e do Distrito
Federal. E porque ndo se acha habilitada a monopolizar o setor (todo monopdlio é matéria de reserva
normativa de tomo constitucional), proibida estd de impedir que essas duas tipologias de pessoa
governamental fagam uso da competéncia residual que se extrai da leitura do art. 25 da Carta de
Outubro”. Ndo menos relevante é o entendimento do Ministro Cezar Peluso no mesmo julgamento, ao
defender o seguinte: “Admito que, no caso da loteria, se trate de servi¢o publico, e que o exercicio da
atividade nao constitua monopdlio, mas a regulamentacéo desse exercicio €, sem davida, monopolio
da Unido. Isto é, desde que as atividades de sorteio e consoércio sejam regulamentadas, as entidades
federativas podem exercé-las sob o governo da norma proveniente da Unido’.
28 Particularmente, antecipa-se tema a ser abordado no presente trabalho, sobre a possibilidade de
instituicdo de loterias estaduais, sendo vejamos: “Segundo o entendimento do STF, os Estados néo
podem legislar sobre loterias. Isso significa que terdo de explorar o servico nos termos da legislacdo
editada pela Unido. Esses, portanto, os parametros que deverdo ser adotados (uma vez, é claro, que
a norma nacional seja valida). Nada obstante, o Poder Executivo dos Estados pode — e, a rigor, é
necessério que o faca — dispor sobre a sua propria organizacdo administrativa relacionada a
exploragcéo do servigo, nos termos do art. 84, VI, a, da Constituicado” (BARROSO, 2007, p. 26).
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enguanto, torna-se relevante notar a normatizacédo nacional e o modelo das loterias

federais.

2. A normatizacdo nacional e as disposi¢cfes sobre as loterias federais

No exercicio da competéncia privativa da Unido para legislar sobre disciplina
das loterias, o alicerce normativo erigido aborda inUmeras matérias para 0
tratamento uniforme do servico no pais (carater nacional)?®, com destaque para o
requisito de autorizacdo prévia a instituicdo dos servigcos lotéricos e o elenco das
modalidades de loterias que podem ser executadas em ambito nacional.

Além disso, quando se compara a horma geral nacional e a norma federal de
regulamentacao das loterias (competéncia politico-administrativa da Unido), conclui-
se pela existéncia de um papel multiplo para a Secretaria de Acompanhamento
Econémico (SEAE), do Ministério da Fazenda. Contudo, as inUmeras atribuices
conferidas a SEAE devem ser segmentadas no aspecto de foco de influéncia do
referido 6rgdo — ora em toda a federacao, ora apenas para o ente federal.

Entdo, levando-se em consideracdo 0s aspectos mais importantes da
legislacdo nacional, o presente capitulo objetiva proceder a uma analise da
autorizacdo da instituicdo de loterias e das modalidades de loterias federais — as
quais sdo normas gerais (nacional). Nao obstante, a compreensao das diversas
funcdes da SEAE, que tem origem no regramento nacional e federal, tem pertinéncia

de abordagem justamente neste tOpico, porquanto este Orgdo representa a ponte

29 Segue-se a licdo de Geraldo Ataliba (1968, p. 94) na diferenciacdo da lei nacional da lei federal,
para quem “...] a Constituicdo confere a lei nacional amplissimo poder para regular matérias
especificas em todo o territério nacional, abstracdo feita da sujeicdo dos destinatarios da norma, quer
a Unido, quer a Estados e Municipios. J& a lei federal, embora editada pelo mesmo 6rgéo, onera,
circunscritamente, somente os jurisdicionados da Unido”. Logo, a lei que aborda da questdo das
loterias tem caracterizacdo nacional.
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entre a normatizacdo nacional e outros entes federativos que possam ter a

competéncia politico-administrativa sobre as loterias, a par da Uniao.

2.1. A autorizacao

Em breve sintese, a legislacdo de ambito nacional invoca a necessidade de
autorizacdo para a instituicao de loterias. No caso federal, a viabilidade para instituir
loterias é concedida pela norma legal, bastando ao Presidente da Republica (Chefe
do Poder Executivo) instituir, no uso de seu poder regulamentar, a modalidade de
loteria criada pela lei, tal como previsto, por exemplo, no artigo 16, da Lei n. 11.345,
de 14 de setembro de 2006, que fora regulamentado pelo Decreto Presidencial n°
6.187, de 14 de agosto de 2007,

Por outro lado, enquanto a loteria de vertente federal basta uma previsao
legal com o correlato decreto para poder ser ofertada ao publico, a loteria de outro
ente requer o que se denomina autorizacao (ratificacdo) do Ministério da Fazenda
para o seu regular exercicio®l. Ainda que alguns doutrinadores sejam contrarios a
ideia da referida ratificacdo®?, com o fundamento de que haveria uma intromisséo

indevida de um ente federativo em outro, entende-se que a natureza juridica da

30 A lei fora instituidora do concurso de prognéstico especifico sobre o resultado de sorteio de
numeros ou simbolos, o qual fora regulamentado pelo decreto mencionado, que instituiu a
“Timemania”.
31 Vide artigo 3°, do Decreto-Lei n. 6.259, de 1944, o qual entabula que “fa] concessédo ou exploragdo
lotérica, como derrogacao das normas do Direito Penal, que proibem o j6go de azar, emanara
sempre da Unido, por autorizagdo direta quanto a loteria federal ou mediante decreto de ratificacédo
quanto as loterias estaduais”. Com visto anteriormente, o tratamento diferenciado entre entes
diversos federais ndo perfaz uma violagdo ao ordenamento juridico nacional, mas uma decorréncia
das peculiaridades de cada seara de atuacéo.
32 Para Gustavo Oliveira (2003), a exigéncia de ratificacdo ndo fora recepcionada pela Constituicdo
Federal de 1988, por se tratar de uma violagdo ao ordenamento juridico constitucional ora em vigor.
14



norma legal (nacional) permite que algumas delimitacdes, supressdes e submissdes
sejam impostas a um ente politico diverso do federal®.

Em consequéncia, a forma com que o Ministério da Fazenda deve proceder
essa autorizacdo, no entender do presente estudo, sera com base nos lindes da
competéncia politico-administrativo do requerente®*, como também nas limitacdes
decorrentes da natureza da loteria do ente federativo em questdo® e das regras
gerais de loterias, como a imposicdo de modalidades restritas a semelhanca das
federais. Em razédo disso, essencial se faz compreender as modalidades de loterias

federais, que sao previstas nas leis de cunho nacional.

2.2. As modalidades de loterias federais

Atualmente, de acordo com a classificacdo do Ministério da Fazenda,
prevista no artigo 2°, da Portaria Ministerial n. 30, de 08 de fevereiro de 2008,
verificam-se cinco modalidades de loterias federais, a saber: Loteria Federal®,
Loteria Instantanea (igualmente denominada de “raspadinha”), Loterias de numeros,
Loterias esportivas e Loteria especifica de nimeros ou simbolos.

Quanto a Loteria Federal, essa tem previsdo e autorizagdo na Lei n. 6.717,
de 1979, por meio da qual confere-se a Caixa Econémica Federal (CAIXA) a
incumbéncia para a realizacdo desse concurso de prognostico de sorteios de

nameros, que devem ocorrer em datas prefixadas, com a distribuicdo de prémios

33 Exemplifique com outra norma legal de ambito federal, que é o Cédigo Tributario Nacional, o qual
preleciona que o Senado Federal, por meio de suas resolucdes, poderd fixar limites de aliquotas de
impostos que ndo sdo da competéncia federal — dispositivo ratificado pela posterior Constituicdo de
1988.
%4 Se um municipio requeresse a instituicdo de uma loteria no ambito de sua atuacéo, o pleito seria
negado, com base na falta de autorizagao pelo ordenamento juridico patrio.
35 Esse aspecto decorre das restricdes impostas a autonomia do ente federal em baila, por exemplo,
de ndo exceder ao seu territorio, quando da sua atuagéo.
%6 Nao se confunde com o género loteria federal, que engloba todas as categorias, com base na
competéncia politico-administrativa.
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através de rateio (artigo 1°, da referida lei), sob a regulamentacdo do Ministério da
Fazenda, a dispor sobre a realizacdo do concurso, a fixacdo dos prémios, o valor
das apostas, assim como dos limites das despesas para 0 custeio e a manutencao
do servico (artigo 3°, da mencionada legislacao).

Em relacdo a segunda modalidade, com o advento da Lei n. 13.155, de
2015, passou a poder ser instituida e operacionalizada como Loteria Instantanea
Exclusiva (LOTEX), tendo como tema designacodes relativas as entidades de pratica
futebolistica e outras®’, implementada em meio fisico ou virtual®®, a teor do artigo 28
do mencionado diploma legal. Ademais, consoante previsdo do 8§ 1°, do referido
artigo 28, vincula-se a disponibilizacdo do servico a autorizacdo do Ministério da
Fazenda, ao tempo que permite a execucdo da LOTEX diretamente pela Caixa
Econbmica Federal, ou indiretamente, mediante concessdo®, em evidente
derrogacéo do artigo 1°, do Decreto-lei n. 204, de 19674°, que aborda a exploragédo
de loterias. E crucial salientar que o movimento de desestatizacdo das loterias n&o

tem lugar apenas no Brasil, sendo, pois, uma tendéncia mundial®!, fato que podera

37 O objeto fora ampliado, por meio do artigo 2°., da Lei n. 13.262, de 2016, “de maneira a permitir a
exploragdo mercadolégica de eventos de grande apelo popular, datas comemorativas, referéncias
culturais, licenciamentos de marcas ou personagens e demais elementos graficos e visuais que
possam aumentar a atratividade comercial do produto”.
38 A previsdo expressa da possibilidade de criacdo de uma loteria total ou parcialmente em meio
virtual comprova a tendéncia de informatizacdo de inUmeros setores da sociedade, como sera
abordado ao longo da presente monografia.
39 Ressalte-se que o atual governo federal optou pela segunda modalidade, apesar da concesséo ou
do procedimento administrativo para o ato concessivo ainda néo ter sido formalmente langado.
40 In verbis: “A exploracdo de loteria, como derrogacdo excepcional das normas do Direito Penal,
constitui servigo publico exclusivo da Unido ndo suscetivel de concessédo e s6 sera permitida nos
termos do presente Decreto-/ei”.
41 No contexto espanhol (BOTO, 2013, p. 17), ha uma clara tendéncia de privatizacdo do sistema, por
meio de direcionamentos conferidos pela Unido Europeia (UE), com fundamento nos principios da
liberdade de estabelecimento e da liberdade de circulacdo de servicos, ainda que nao existam
regulamentos especificos sobre a matéria de loterias. E, por sua vez, essa evolucao privatista pode
ter inicio com a criacdo de normas regulatérias, tal como ocorreu com o setor postal na Unido
Europeia. Afinal, consoante aponta Gabriel Loretto Lochagin (2012, p. 288) acerca daquele processo
de privatizacdo do servico postal em ambito europeu, “ffloram criadas normas regulatérias, as quais
deu-se grande importancia, seguidas de procedimentos de abertura e facilitacdo de acesso para
agentes privados, culminando, geralmente, na privatizagédo dos ativos estatais”.
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ter uma ampliacdo e pujanca para outras loterias que hoje sdo exclusivamente
executadas por estruturas estatais.

Em se tratando das Loterias de nameros, sdo aquelas que apenas podem
ser realizadas apostas com base na escolha nhumérica, como a Mega-Sena, a Quina,
a Lotofacil, a Dupla-Sena, ainda que com regulamentos proprios para cada tipo.
Nessa modalidade, pela verificacdo de inUmera legislacdo esparsa, opta-se pela
utilizacao da consolidacdo das normas da Circular CAIXA n° 719, de 05 de julho de
2016. Por o6bvio, também ¢é a referida instituicdo bancaria a responsavel pela
execucdo desses servicos, 0s quais sdo promovidos em datas prefixadas e com
distribuicdo de prémios mediante rateio. Ja a Loteria Esportiva Federal, instituida por
meio do Decreto-lei n. 594, de 1969, detém a exploracdo de concursos de
prognésticos esportivos, ao tempo em que a execucdo dos servicos dessa
modalidade de loteria sera realizada pela Caixa Econbémica Federal, na
conformidade da Lei n® 9.615, de 1998.

No tocante a Loteria especifica de nimeros ou simbolos, essa tem grande
semelhanca com aquelas apenas de numeros. O fundamento normativo dessa
modalidade € a Lei n. 11.345, de 2006, sendo a loteria igualmente executada pela
Caixa Econbmica Federal, ap0s a autorizacdo do Ministério da Fazenda (§ 1°, do
artigo 1°). O diferencial dessa loteria, além do sorteio de simbolos, esta na
participacdo de entidades futebolisticas, que cedem o0s seus signos para a
divulgacdo e a execucao dos jogos, tendo como contraprestacéo o recebimento de

22% (vinte e dois por cento) das receitas obtidas com as apostas (artigo 2°).

Em sentido contréario, o Tribunal de Justica da Unido Europeia decidiu, no Processo C-525/06, em 24
de marco de 2009, que “I...Jsdo permitidas as disposigbes nacionais restritivas, tais como o artigo 37.°
da Lei de 19 de Abril de 2002, que impedem a entrada no mercado de uma empresa que comercializa
com fins lucrativos formularios de participacdo em grupo no Euromilhdes, tendo em conta o interesse
geral (prevengéo do incitamento ao esbanjamento de dinheiro no jogo) [...]".
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Do quanto exposto, observa-se que, no ambiente federal, tem-se dois polos
importantes de atencdo, quando da abordagem das loterias, quais sejam, aquele
responsavel pela execucao da atividade (em regra e na pratica atual, a CAIXA), e 0
Ministério da Fazenda (inclusive por sua Secretaria de Acompanhamento
Econdmico), enquanto 6rgdo que tem a funcdo de regular, normatizar? e dispor
sobre todos os elementos relativos as loterias*®. Todavia, como ja dito, a SEAE
detém inumeras funcdes, o que torna relevante a sua analise especifica,
notadamente por abranger questdes relativas ao sistema nacional e ao federal de

loterias.

2.3. O multiplo papel da SEAE: nacional e federal

Como mencionado anteriormente, a seara de atribuicdo ndo exclusiva a
Unido para a organizacdo politico-administrativa da loteria, em contraposicdo a
competéncia privativa para a edicdo de leis nacionais acerca da matéria, torna a
estrutura de compreensdo da SEAE complexa e mdultipla. Por conta disso, faz-se
necessaria a indicacdo de todas as normas e 0s entendimentos que abordam as

atribuicbes da Secretaria, para que se possa diferenciar, no rol de suas

42 Tem-se como exemplos de normas editadas sobre a matéria: a Portaria do Ministério da Fazenda
n® 30, de 08 de fevereiro de 2008, as Portarias da Secretaria de Acompanhamento Econémico do
Ministério da Fazenda n°® 51, de 26 de junho de 2008, n° 43, de 29 de setembro de 2009, n° 37, de 01
de julho de 2010, n° 03, de 09 de janeiro de 2012, n° 25, de 05 de abril de 2012, n°® 046, de 16 de abiril
de 2014, a Portaria SEAE/MF n° 74, de 28 de maio de 2015, a Portaria do Ministério da Fazenda n°
129, de 30 de dezembro de 2015, a Portaria SEAE/MF n° 24, de 19 de abril de 2016, a Portaria
SEAE/MF n° 41, de 23 de junho de 2016.

43 Como dito anteriormente, como parte de sistematizacéo e facilitagdo da atividade desempenhada
enquanto estrutura prestadora do servigco, a CAIXA acaba por uniformizar didaticamente os inUmeros
regramentos oriundos do Ministério da Fazenda ou de sua Secretaria de Acompanhamento
Econdmico, sem contar das deliberacdes decorrentes das especificidades da propria executora,
através de circulares.
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competéncias, aquelas que vinculam todos os entes federativos ou somente a
Unido.

Inicialmente, a Lei n. 9.649, de 1998, a qual disciplina a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, no seu artigo 18-B, prevé que ficam
transferidas para o Ministério da Fazenda as competéncias previstas nos ja
citados Decretos-Lei n. 6.259/1944 e n. 204/1967, que anteriormente eram da al¢cada
do Ministério da Justica. Em seguimento a esse dispositivo, a Medida Provisoria 782,
de 31 de maio de 201744, com objeto analogo a lei supra, dispde que o Ministério da
Fazenda tem a competéncia para a autorizacdo da exploracdo de loterias, a teor do
artigo 41, inciso IX, alinea “f".

A seu turno, considerando-se a divisdo de atribuicbes na organizacdo do
Ministério da Fazenda, o Decreto Presidencial n. 9.003, de 13 de marco de 2017, no
inciso VI, do artigo 41, atribui a Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE)
a competéncia para, no ambito do governo federal, propor, coordenar e executar a
politica e a regulagdo de loterias*. E, em nota acerca das irregularidades das
loterias estaduais, a propria SEAE (2017, p. 03) exp6s o entendimento de que
“‘detém legalmente competéncia para tratar sobre qualquer atividade lotérica, em
niveis federal, estadual ou do Distrito Federal, acerca da regulacdo, autorizacéao,
normatizagéo e fiscalizagao’.

Saliente-se que, a primeira vista, podem parecer colidentes as diversas
previsdes acima, mas a eventual incompreensao das atribuicdes da SEAE tem sede

em um carater multiplo de atuacdo da referida Secretaria. Primeiramente, com o

44 Praticamente, reproduz o teor da Lei n. 13.341, de 2016, para a matéria em baila.
45 No organograma atual do referido 6rgdo, nota-se que a atribuicdo acerca da regulacdo do mercado
de loteria cabe a Subsecretaria de Governanca Fiscal e Regulagdo de Loteria (SUFIL), notadamente
a Coordenacao-Geral de Governanca de Prémios e Sorteios (COGPS).
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fundamento na previsdo decorrente do conjunto normativo dos Decretos-Lei n.
6.259/1944 e n. 204/1967, deve-se observar que a Secretaria de Acompanhamento
Econbmico do Ministério da Fazenda foi conferida a funcdo autorizativa para a
instituicdo e a exploracdo de loterias no pais. Tal funcdo permanece higida e, no
entender do autor da presente monografia, trata-se apenas de uma conferéncia de
requisitos objetivos — pautados em configuracbes e limitacbes legais e
constitucionais, as quais serao discutidas adiante —, com vistas a autorizacdo ou néo
das loterias. Essa andlise, por sua vez, tem uma orientacdo dupla — tanto para
autorizar, quanto para suspender ou revogar a autorizagdo. Seria, entdo, uma
espécie indireta (ou abrangente) de regulacdo das loterias estaduais, mas apenas
de carater generalista e decorrente de um mandamento constante na lei nacional, de
competéncia privativa da Uniéo“®.

Sob outra perspectiva, fundamentando-se no que diz o Decreto n. 9.003/2017,
confere-se & SEAE ndo somente uma funcé@o autorizativa da loteria (regulacdo em
sentido lato), mas também de coordenagdo normalizadora®’. Isso, no intuito de
colaborar para a definicdo de standards para o sistema nacional de loterias, com a
finalidade de melhorar a transparéncia, para a protecao do apostador. Ainda pode
instituir politicas relativas as loterias de um modo geral, com foco nas externalidades
negativas da atividade, a partir da elaboracdo de programas de combate ao vicio
dos jogadores e a lavagem de dinheiro. Corresponde, pois, a funcdo de extrema
relevancia, sobretudo pela consagracdo, no ordenamento juridico patrio, da loteria

como um servico publico — a de coordenacdo normalizadora de politicas publicas

46 Reitere-se a manifestagcdo de que ndo ha violagdo a autonomia dos entes federativos, uma vez que
apenas diz respeito a requisitos formais, previstos em lei federal de competéncia privativa da Uni&o.
47 Coteje-se 0 contexto europeu, que, mutatis mutandis, tem reproducdo no Brasil, sendo vejamos
“[flor the time being, there is significant variability and uncertainty in regard to national courts'
decisions on licensure, authorisation, penalties, etc” (KABURAKIS e RODENBERG, 2012, p. 94).
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nacionais. E, aqui, encerram as competéncias de carater nacional do o0rgao,
juntamente com o que fora exposto no paragrafo anterior.

Ademais, em sentido estrito, ha a competéncia regulatéria da matéria em
analise pelo orgao referido, para tdo-somente a loteria de ambito federal. Nesse
diapasdo, entende-se por equivocado o0 posicionamento da SEAE, em nota
supramencionada“®, pois essa compreensdo pressupde uma invasdo irregular de
competéncia politico-administrativa de outro ente federativo. Até porque, pela
interpretacdo esposada pela nota comentada, a referida Secretaria abrangeria as
atribuicdes especificas de unidade federativa diversa, em clara supressdo de sua
autonomia, na regulacéo especifica e integral da atividade, de modo a hierarquizar a
estrutura da entidade de ente alheio ao federal, abaixo e diretamente desta
Secretaria do Ministério da Fazenda.

Assim sendo, compreendendo-se as fung¢des multiplas da SEAE, hd uma
linha ténue que separa a sua atuacdo legitima da ingeréncia inconstitucional sobre
outra unidade federativa, de maneira que sobeja a compreensdo de eventual
competéncia na linha politico-administrativa pelo ente federativo estadual, ou do
Distrito Federal, para que se verifique as delimitacdes de atuacdo de cada ente

federativo.

3. Do permissivo as loterias estaduais®®

E inexistente, no elenco do artigo 21 da Constituicdo Federal de 1988,

previsdo de competéncia politico-administrativa exclusiva da Unido em matéria de

48 E muito possivel que a interpretacéo pratica, sobretudo no julgamento do caso da Loteria do Piaui,
tenha sido adequada sob a perspectiva do presente trabalho, mas a expressédo constante na nota
técnica referida é claramente inconstitucional.
49 Quando se menciona “loterias estaduais”, engloba-se as loterias do Distrito Federal, uma vez que
esse detém competéncias dos Estados-membros.
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loteria, “[nJem ha qualquer outro dispositivo do qual essa competéncia possa ser
razoavelmente extraida. Tampouco seria plausivel sustentar que o servico de
loterias exigiria logicamente prestagdo unificada em todo territério nacional”
(BARROSO, 2007, p. 15-16). Até porgue, a experiéncia de coexisténcia entre
loterias estaduais e federal comprova a desnecessaria unificacdo em um unico
prestador de servi¢o estatal. Por conta disso, torna-se relevante a compreenséo do
conteado normativo infraconstitucional que baliza a coexisténcia de loterias, nos

ambitos dos entes estaduais e federal.

3.1. Fundamento normativo

Conquanto historicamente a legislacdo brasileira dispusesse acerca da
possibilidade de instituicio e exploragdo de loterias pelos estados®®, deve-se
observar que o Decreto-lei n. 204, de 1967, passou a prever, no seu artigo 1°., que
“1a] exploracdo de loteria, como derrogacdo excepcional das normas do Direito
Penal, constitui servico publico exclusivo da Unido néo suscetivel de concesséo e s6
sera permitida nos termos do presente Decreto-lei”. Todavia, a despeito da
exclusividade erigida, dispde-se no artigo 32, caput, que ndo sera possivel a criagao
de novas loterias estaduais a partir da edicdo da referida norma, o que significaria a
manutencdo dos servicos estaduais de loterias preexistentes, 0s quais
permaneceriam regidos pelo Decreto-lei n. 6.259, de 1944, naquilo que nao colidir
com o supramencionado decreto-lei de 1967.

A doutrina patria, no entanto, aponta para o fato de que o Decreto-lei n.

204/1967, no que toca a proibicdo de instituicdo de loterias estaduais e a concessao

50 Desde a primeira lei sobre loterias, o Decreto-lei 21.143, de 1932. Para tanto, ver Moreira Neto,
1988, p. 238.
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de exclusividade de exploracdo do servico a Unido, consistiria patente violacdo do
principio isondmico que respalda a federacdo, ao impedir o paralelismo ou a
simultaneidade dos servicos publicos a niveis federativos diversos®!. Isso, pois tais
servicos nado se enquadram no rol constitucional taxativo de competéncias
exclusivas da Unido, em matéria politico-administrativa.

Nesse diapasdo, entende-se pela ndo recepcdo dos dispositivos legais
supramencionados pela Constituicdo de 1988°2, em razdo de clara violagdo a
autonomia dos Estados-membros em dispor sobre a criacdo de loterias estaduais,
seja por caréncia de exclusividade constitucional conferida a Unido, ou mesmo por
impossibilidade de tratamento diferenciado entre Estados-membros, apenas por uma
guestao fortuita de data de edicdo normativa. Portanto, a disposicdo legal em debate
deve ser compreendida como uma norma ndo recepcionada pela Constituicdo
Federal, jA que o contrario ensejaria uma afronta clara a clausula pétrea —
disposicdo constitucional imutével — da forma federativa de Estado, insculpida no §

4°., do artigo 60.

51 Nesse sentido, Caio Tacito (1988, p. 58-59) defende que, “[pjortanto, a reserva ou exclusividade
que o Decreto-Lei n. 204, de 1967, atribui a Unido para que somente a ela fosse facultada a
exploracdo de loteria (com apenas a ressalva de sobrevivéncia das loterias estaduais preexistentes,
no entanto, congeladas no estado em que se encontravam) discrepa, por inteiro, da regra maior,
permissiva do paralelismo, ou da simultaneidade dos servi¢os publicos de diverso nivel federativo. Tal
norma ofende, diretamente, a esséncia descentralizadora da Federacdo e o principio de autonomia
dos Estados Federados, tanto quando proibe, de forma extrema, a criacdo de novas loterias
estaduais, como quando veda a expanséo das entao existentes, condenadas ao confinamento”. Do
mesmo modo, Moreira Neto (1988, p. 238), advogando pela inconstitucionalidade da norma, afirma
que “ffinalmente, também é inconstitucional o Decreto-Lei n.° 204/67, no que toca aos dispositivos
relacionados com as loterias estaduais, ndo s6 por invasdao da competéncia dos Estados e pela
criacdo de um monopodlio irregular, como por estabelecé-lo em flagrante violagdo ao principio
isonébmico que sustenta a federagdo [...]". Contudo, no contexto hodierno, o autor da presente
monografia entende que ndo se trata de inconstitucionalidade, porquanto o decreto-lei fora editado
anteriormente a vigéncia da Constituicdo de 1988, mas de ndo recepcao pela carta constitucional
vigente.
52 Segundo Luis Roberto Barroso (2007, p. 24), “é certo que tais dispositivos legais ndo foram
recepcionados pela Carta de 1988, naquilo em que manietavam a autonomia dos Estados federados
para explorar a atividade lotérica”.
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Ainda assim, na remota hipétese de defesa de recepcdo da norma
infraconstitucional em analise, observa-se outro argumento para a inaplicabilidade
da norma em espeque. Particularmente, o artigo 1° do Decreto-lei n. 204/1967
previu, de forma peremptoria, que a exploracdo de loteria seria “servigo publico
exclusivo da Unido néo suscetivel de concessao” e “sé sera permitida nos termos do
presente Decreto-lei”. Ou seja, a excecao da possibilidade de exploragéo de loterias
estaduais preexistentes, viabilizada a teor do referido diploma, os servicos de
loterias seriam de exclusividade da Unido e, ademais, ndo passivel de concessao,
em quaisquer de suas modalidades.

Ocorre que, a Lei n. 13.155, de 2015, conforme mencionado anteriormente,
admite expressamente, na hipotese de instituicdo de LOTEX, a execucédo do servigo
por meio de concessdo. Logo, a despeito de ser esta uma norma especial, colide-se
frontal e claramente a vedacdo a concesséo desse servico publico, o que ensejaria
incompatibilidade de coexisténcia no mundo juridico de ambas previsées legais,
simultaneamente. Por conseguinte, trata-se de uma hipétese de derrogacdo de
dispositivo legal anterior incompativel com legislagédo posterior, com base no § 1°, do
artigo 2°., da Lei de Introducéo as normas do Direito Brasileiro (LINDB) — Decreto-Lei
n. 4.657, de 1942.

Assim sendo, tem-se a derrogacao tacita do artigo 1° do Decreto-lei n.
204/1967, em sua integralidade, porquanto ndo é possivel a supressdo de apenas
palavras por meio do instituto da revogacdo®? (tdo-somente acerca da concessao), o
que implicaria no fato de que a previsdo de exclusividade do servico de loteria a

Unido também restaria por ser excluida do ordenamento juridico. Desse modo,

5 A derrogacdo é considerada uma modalidade de revogagdo, como se nota nos ensinamentos de
Maria Helena Diniz (2011), notadamente quanto a impossibilidade de preservagéo parcial de artigo,
alinea ou paragrafo em que se tenha o texto revogado.
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retirando-se do ordenamento juridico a previsdo legal geradora de controvérsias
guanto a exclusividade na execucao dos servicos lotéricos pela Unido, reafirmar-se-
ia a competéncia politico-administrativa dos Estados-membros.

De qualquer sorte, independentemente do fundamento que se deva analisar
para a ratificacdo da possibilidade de outros entes federativos executarem o0s
servicos de loterias®, deve-se verificar que o legislador patrio, em outros diplomas
legislativos, igualmente previu a existéncia de loterias estaduais no Brasil. Por
exemplo, observa-se que o artigo 53, da Lei das Contravenc¢des Penais, tipifica
como ilicito criminal a introducdo ou a guarda de bilhete de loteria estadual com a
finalidade comercial, bem como a sua venda e até mesmo a sua exposicado para a
venda, em territério onde ndo possa legalmente circular. Tem-se, a vista disso, 0
permissivo legal implicito.

No mesmo sentido, a doutrina patria advoga pela competéncia dos Estados
para a criacdo e a exploracdo de servicos publicos lotéricos®. Esse tema, inclusive,
fora abordado no julgamento da comentada ADI 2847/DF, através do voto do
Ministro Ayres Britto, por meio do qual admitiu-se, para além da competéncia
legislativa privativa da Unido sobre a matéria — que consistiria na atribuicdo para a

edicdo de normas gerais —, também a possibilidade da instituicdo de loteria estadual,

54 A despeito de entender ser mais adequada a defesa da ndo recepcao de dispositivos do Decreto-lei
n. 204, de 1967.
55 ‘De outro lado, todo servigo publico que ndo seja nitidamente, por forga de preceito constitucional,
exclusivo de uma entidade, serd de ambas. Isto € elementar e estd em todos os tratadistas e
comentaristas da Constituicdo” (SUNDFELD, 1989, p. 96). Na mesma linha de entendimento, Moreira
Neto (1988, p. 238), ao caracterizar a loteria como servico publico, arremata ao afirmar que “o servigo
publico tem seu conceito positivo e ndo doutrinario - inegavel, se nos parece, a competéncia dos
Estados para institui-/os”.
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no ambito de competéncia de cada Estado-membro, com vistas a concorréncia com
o ente federal, no mercado relevante das loterias®® dos respectivos territorios.
Destarte, ndo se deve considerar constitucional, pela impossibilidade de
tratamento diferenciado de entes de mesma natureza, a restricdo temporal as
loterias estaduais, para somente aquelas criadas até a edicdo do decreto-lei de
1967. Deve-se, assim, permitir que os Estados-membros possam conceber as suas
respectivas loterias, desde que atendidas as limitacdes impostas pelo ordenamento
juridico brasileiro, sobretudo em vinculagdo a norma nacional, editada pela Unido.
Nesse aspecto, admitindo-se a possibilidade de competéncia politico-administrativa
dos estados, cumpre-se analisar a forma pela qual esses entes federativos poderao

exercer as suas respectivas competéncias de exploracao das loterias.

3.2. A exploracao de loterias pelos estados e a competéncia regulamentar
Considerando-se a competéncia politico-administrativa para a exploracdo da
atividade lotérica pelos Estados-membros, por consequéncia, resta compreender a
sua possibilidade de regulamentacéo®’ prépria, a despeito da competéncia para a
edicdo de norma legal sobre a matéria ser adstrita a Uniéo.
Apesar do aparente conflito conceitual entre competéncia legislativa e
competéncia regulamentar, esta segunda decorre ndo da atribuicdo de elaborar leis,

mas daquela relativa a organizacdo da estrutura administrativa vinculada ao servico,

56 In verbis: “Pode, no territério de cada qual delas, competir com o Governo Central pela preferéncia
dos apostadores”. Essa afirmagdo, entdo, decorre da presuncdo de competéncia politico-
administrativa do ente estadual.
57 Torna-se fundamental diferenciar os conceitos de regular e regulamentar. Nesse sentido, Thiago
Marrara (2017, p. 1159) leciona que: ‘frlegulacdo e regulamentacdo indicam conceitos técnicos
distintos, mas que parcialmente se sobrepdem. 'Regular” é elaborar medidas para se buscar
equilibrio no funcionamento de algum setor social ou econémico. Quando realizada pelo Estado, a
regulacdo envolve ac¢des prestativas, restritivas ou mesmo normativas. Dai porque a regulamentacéo
pode ou nédo estar inserida como uma espécie de técnica e poder regulatério”. No caso em tela,
entende-se pela inser¢cdo da regulamentacdo na regulagdo especifica das loterias estaduais, que
ocorreria nos lindes da normatizagdo federal prépria.
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bem como a de definicdo de regras supletivas a legislacdo nacional, no ambito do
respectivo estado e por for¢a da prépria lei editada pela Uni&o®8.

Dessa maneira, assim como o Decreto-lei que trata das desapropriacdes por
utilidade publica®®, a legislacdo atinente as loterias tem o carater néo federal, mas
nacional. Em outras palavras, o regramento instituido por lei editada pela Unido na
matéria em andlise ndo engloba tdo-somente a loteria federal, mas todas as
atividades lotéricas dos entes federativos competentes, de modo a instituir normas
gerais e parametros claros e indispensaveis acerca da exploracéo do servi¢o publico
lotérico no pais. No entanto, essa atividade legiferante federal pode resultar em uma
legislacdo que ndo seja exatamente idéntica para todos 0s entes competentes
politico-administrativamente; mas a Unido esta impedida de esvaziar tal
competéncia, através de limitacdes injustificaveis®®.

Por sua vez, em sendo a norma nacional uma legislacdo de carater menos
especifico, por 6bvio, inUmeras lacunas legislativas findardo por ser preenchidas
pela atividade regulamentar do ente federativo responsavel pela exploracdo do
servico®l. Todavia, a referida regulamentacdo nédo pode inovar na questdo lotérica,
correspondendo apenas a uma adequacdo ao ente respectivo da lei nacional,

conforme entendimento do Ministro Ayres Britto®2.

58 Luis Roberto Barroso (2007, p. 17) afirma que “[a] despeito da existéncia de pontos de contato, ndo

se deve confundir a funcéo legislativa com o poder regulamentar, tipicamente inserido nas atividades

administrativas e, por extensdo, no exercicio regular das competéncias politico-administrativas”.

59 Decreto-lei n°® 3.365, de 21 de junho de 1941.

60 “Talvez seja até possivel que esse regime ndo seja rigorosamente igual para os trés niveis

federativos, mas é certo que ndo poderd interditar a atuagdo dos outros entes, tampouco esvazia-la

por meio de limitagdes injustificadas [...] Essa mesma logica sera aplicavel a todos os casos em que

competéncias politico-administrativas de determinado ente devam ser exercidas nos termos de

legislagéo editada privativamente por ente diverso” (BARROSO, 2007, p. 07).

61 Afinal, consoante afirma Gustavo Binenbojm (2006, p. 158), “/sJempre, em maior ou menor medida

— ressalvadas, € claro, as hipoteses de reserva de lei, notadamente a absoluta — havera espago para

atividade criativa do poder requlamentar de execugéo”.

62 De acordo com o Ministro Ayres Britto, no julgamento da ADI n. 2847/DF, “[d]esde que se utilize

das mesmissimas normas federais de regéncia do tema, com adaptacbes apenas de ordem
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Isto posto, tendo em vista que o presente trabalho tem o enfoque nas
loterias estaduais, necessario se faz o apontamento das limitagbes normativas a
atuacao do ente federativo estadual, em decorréncia dos dispositivos mencionados

em lei nacional, que séo razoavel e constitucionalmente aplicaveis ao caso.

3.3. AslimitacGes das loterias estaduais

Para que se possa verificar as limitacbes as loterias estaduais,
primeiramente, deve-se observar o conteudo legislativo nacional para, a luz da
Constituicdo Federal, indicar quais as restricbes validas as loterias estaduais,
guando da execucdo de sua competéncia politico-administrativa. Aprioristicamente,
somente da leitura do arcabouco legislativo (Decreto-lei n. 204/1967 e Decreto-lei n.
6.259/1944), ter-se-iam quatro limitagdes — a territorial, a de modalidades de loterias,
a quantitativa de apostas e a limitadora de despesas®:.

Quanto a territorial — que decorre da propria sistematica federativa e do
principio da territorialidade®, uma vez que um ente ndo pode invadir as
competéncias territoriais e administrativas de outro —, trata essa figura de uma
imposicao de que as loterias somente possam atuar dentro das fronteiras de cada
estado respectivo. Essa pertinente restricdo abriga-se no § 1° do artigo 2°, do

Decreto-lei n. 6.259/1944, que teve a sua vigéncia mantida parcialmente por forca do

mecanica ou linear; isto é, adaptacBes ditadas pelas naturais diferencas de organizacao
administrativa de cada uma dessas pessoas federadas periféricas”.

& Pontua-se, desde ja, que a ndo se considera a autorizagdo do Ministério da Fazenda uma limitagéo,
mas um ato procedimental para a regularidade da loteria. E a partir desse ato que se analisa 0s
limites do ordenamento juridico brasileiro.

64 Para Caio Tacito (1988, p. 55): "Assumindo a natureza de um servico publico, a exploracao lotérica
tem de conformar-se ao principio da territorialidade, ou seja, ao campo de incidéncia da competéncia
da pessoa de direito publico interno que a institui. Por esse motivo € que a lei federal rege o ambito
de circulacdo das loterias, convencionando que as de origem estadual ficam contidas nos limites
territoriais do Estado respectivo (art. 2°., PAR. 2° do Decreto-Lei n. 6.259, de 1944, que repete igual
norma do Decreto-Lei n. 2.980, de 1941)”.
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artigo 33, do Decreto-lei n. 204/1967. Na realidade tradicional dos meios fisicos de
execucdo das loterias, torna-se evidente o impedimento da loteria de um estado
abrir um estabelecimento em outro, para a disponibilizacdo desse servico. Contudo,
na realidade exercida em meio virtual, esse elemento passa a ser bastante mais
complexo, razdo pela qual cabera tratamento especifico em tépico posterior.

Em relacdo as modalidades de loterias, a restricdo tem fundamento no fato
de que a competéncia para legislar sobre a disciplina dos servicos lotéricos é
privativa da Unido, como visto anteriormente. Assim sendo, 0os Estados-membros
estdo impedidos em inovar nas modalidades lotéricas, uma vez que iSSO
representaria uma afronta patente a atribuicdo Unica do ente federal na concepcao
do sistema, de acordo até mesmo com o entendimento que se depreende do voto
proferido pelo Ministro Ayres Britto, no debate da ADI 2847/DF®°. Logo, enquanto
concorrentes da Unido na prestacdo dos servicos lotéricos, dentro dos seus limites
territoriais especificos, o0s Estados-membros apenas poderdo oferecer aos
administrados loterias permitidas no ambito federal, mas obviamente, com as
especificacdes devidas (e.g. ndo se pode ter loteria com a nomenclatura federal,
mas a esséncia da modalidade pode existir com a vinculagdo estadual); nesse
passo, as mencionadas peculiaridades dessas loterias serdo passiveis de
tratamento, por meio do exercicio do poder regulamentar estadual.

Entretanto, o ponto mais polémico talvez seja a limitacdo constante no 8§ 1°

do artigo 32, do Decreto-lei 204/1967, o qual preleciona que as loterias estaduais

8 In verbis: “A competéncia para legislar inovadoramente é sempre da Unido. Ela é que foi
aguinhoada com a forca de normar sobre 0 assunto, privativamente. Seja no plano das normas gerais
de um dado sorteio, seja no plano da autorizacédo para que os Estados-membros e o Distrito Federal
passem a legislar em carater especifico - (hip6tese em que a lei federal ter4d que ser de indole
complementar). Contudo, instituido, ou autorizado que seja um determinado jogo pela pessoa juridica
central da Federacgdo (ainda que por lei ordinéaria, tdo-somente), qualquer das duas unidades estatais
periféricas (Estado-membro ou Distrito Federal), pode concorrer com ela, Unido Federal”.
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estariam limitadas em suas emissfes, nas quantidades de bilhetes e séries em vigor
na data da publicacdo da referida legislacdo, o que ocorreu ha cinquenta anos. A
despeito da previsdo normativa exposta, comunga-se com o posicionamento de que
a determinacdo do volume de bilhetes que serdo expedidos pelo ente estadual
enquadra-se no poder regulamentar deste®®, porquanto idiossincrasias regionais e
estratégias de concorréncia com os servicos federais devem ser analisadas em cada
caso, pelo respectivo Estado-membro. Afinal, a previsdo referida viola a autonomia
estadual, bem como a proporcionalidade entre os tamanhos e portes entre 0s
Estados-membros e, ademais, até mesmo desconsidera as mudancas contextuais
econbmicas e populacionais dos ultimos cinquenta anos no pais. Trata-se, pois, de
uma limitacao injustificavel, inconstitucional e, logo, refutavel.

Por fim, no tocante a limitacdo de despesas administrativas das loterias
estaduais, prevista no 8 2° do artigo 32, do Decreto-lei 204/1967, acredita-se que o
argumento tedrico tem grande validade, na medida em que as loterias brasileiras
tém um viés de fomento de atividades relevantes para o pais. Assim, ha um
mandamento claro e importante, no sentido de utilizar-se dos servicos lotéricos
como um servigo contributivo em sentido amplo®” e ndo como uma prestacdo cuja
restricdo nas despesas nao € prioritario, sobretudo em um ambiente socioeconémico
de controle dos gastos®. No entanto, questiona-se se o indice de 5% (cinco por
cento) da receita bruta dos planos executados, para todas as despesas

administrativas de execucéo de todos os servigos, seria um parametro adequado.

66 Segue-se a afirmacdo de Caio T4cito (1988, p. 61) de que “foJs procedimentos de execucdo da
loteria autorizada, entre os quais se inclui a determinacdo do volume de emissédo de bilhetes, é
matéria regulamentar, podendo ser objeto de ato proprio do Poder Executivo estadual. A lei ordinaria
federal ndo pode limitar o exercicio de competéncia que emana diretamente da Constituicdo, como
uma das faculdades inerentes & autonomia do Estado-membro”
67 VVer Moreira Neto (1988, p. 241).
68 Vide a Emenda Constitucional n. 95, de 2016, acerca do Novo Regime Fiscal, no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unio.
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Face a caréncia de informacGes sobre o controle das despesas pelas
loterias estaduais, advoga-se que 0s percentuais que devem ser seguidos pelos
Estados-membros sdo os mesmos da Unido, por for¢ca do paralelismo constitucional
entre os entes federados e da incompatibilidade de tal dispositivo com a Constituicéo
Federal de 1988, sobretudo porque os parametros eleitos para os estados sao
desproporcionais, chegando a um quarto daqueles estabelecidos para o ente
federal®®. Ou seja, entende-se que ha uma tentativa velada de obstacularizacéo
injustificada, por meio de uma limitacdo aos Estados-membros de um teto de
despesas bastante dificil de alcancar?®.

Outrossim, defende-se que, das limitagdes previstas na legislacdo patria,
sob a ¢ptica constitucional, sdo exigiveis, de modo inconteste, as restricbes de
natureza territorial e em relacdo as modalidades de jogos’l, ao tempo que a
limitacdo quantitativa das apostas é tema da seara regulamentar de cada estado e o

teto das despesas administrativas para a prestacdo dos servicos deve seguir

69 Exemplifique-se pela Circular da CAIXA, de n® 719, de 05 de julho de 2016, a qual trata dos
concursos de prognosticos em geral. No item 6.2, fixa-se o indice de 20% (vinte por cento) da receita
bruta para as despesas de custeio e manutencao, que € especificado no item 8.1, a saber: ‘o]
percentual de 20% da renda bruta destinado as despesas de custeio e de manutencao dos servicos
inerentes a exploracdo dos concursos de prognosticos, mencionado no subitem 6.2 desta Circular, é
composto pela seguinte distribuicdo: - 9,0% destinados ao pagamento da comissdo dos lotéricos para
apostas realizadas nas Unidades Lotéricas ou ao FDL — Fundo para o Desenvolvimento das Loterias,
quando realizadas no IBC; - 10,0% destinados ao custeio das despesas operacionais; - 1,0%
destinado ao Fundo para Desenvolvimento das Loterias (equivalente a 5% dos 20% destinados as
despesas de custeio e manutengéo)”.
70 Carece-se de comprovagdo em nlmeros praticos, mas ndo ha légica em fixacdo de percentuais
muito menores se comparados aos da Unido, principalmente porque esta tem a sua escala de
atuacdo nacional, 0 que ensejaria, muito provavelmente, a reducdo do custo operacional em
comparacao aos estados, por economias de escala, sem contar as de escopo, pela utilizacdo da
infraestrutura da CAIXA.
71 De acordo com a compreensdo esposado no presente trabalho, entende-se este ser o motivo
principal (talvez, Unico) para a suspenséo das atividades da Loteria do Piaui - LOTEPI, realizada pela
SEAE, apo6s o devido processo legal administrativo, tombado sob a numeracao 18101.000303/2016-
25. Atualmente, o mérito decidido no referido processo fora levado ao Poder Judiciario, através da
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 455. No entanto, como esta
monografia ndo tem a pretenséo de estudo de caso especifico, opta-se por abordar o tema em tese.
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equanimemente os parametros definidos em cada modalidade de jogo no ambito
federal, em percentual idéntico’?.

Por outro lado, as restricbes acima mencionadas sdo lastreadas em um
contexto tradicional do mercado de loterias, o qual vem se modificando ao longo dos
altimos anos, com o advento de novas tecnologias e a virtualizacdo dos servigos que
antes somente poderiam ser prestados fisicamente. Nesse sentido, antes mesmo de
verificar a possibilidade de realizacdo de apostas virtuais pelas loterias estaduais,
deve-se observar a transformacédo do mercado, a partir do novo cenario tecnoldgico
disruptivo.

4. A virtualizacdo das apostas lotéricas no Brasil

Com o surgimento das novas tecnologias vinculadas a internet, percebe-se
um atual ponto de inflexdo, ou melhor, uma mudanca de paradigma das relacdes
sociais e comercias ora vigentes, pautadas em uma ligagdo eminentemente
presencial. Entdo, nesse quadro de auténtica revolucao cientifica, os parametros
entdo vigentes de criacdo e estabelecimento de fluxos e trocas na sociedade
passam a ser contestados, sobretudo pela maior velocidade e sintese das relacbes
juridicas e sociais. Assim, a transformacédo do paradigma conhecido”® pelo inovador

torna-se inevitavel’4.

72 para os concursos de progndsticos em geral, conforme mencionado anteriormente, sdo destinados
20% (vinte por cento) da receita bruta para as despesas de custeio e manutencéo, mesmo percentual
fixado pelo inciso Il, do artigo 8°, da Lei n. 9.615, de 1998, que trata da Loteria Esportiva Federa, para
atender as despesas de o custeio total da administragéo dos recursos e prognésticos desportivos. Por
sua vez, o 84°, do artigo 28, da Lei n. 13.155/2015, que trata da LOTEX, estabelece um percentual de
18,3% (dezoito inteiros e trés décimos por cento) para despesas de custeio e manutencao.
73 Segundo Giovanni Dosi (1982, p. 161), ‘“ftlechnological paradigms and trajectories, are in some
respects metaphors of the interplay between continuity and ruptures in the process of incorporation of
knowledge and technology into industrial growth: the metaphor, however, should help to illuminate its
various aspects and actors and to suggest a multi-variables approach to the theory of innovation and
technical change”.
74 De acordo com Thomas S. Kuhn (1970, p. 92), “scientific revolutions are here taken to be those
non-cumulative developmental episodes in which an older paradigm is replaced in whole or in part by
an incompatible new one”.
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Particularmente, os servicos de loterias também encontram-se inseridos no
ambiente de modificacdes tecnoldgicas e, portanto, deverdo se adequar aos novos
tempos, para que possam alcancar 0s seus objetivos essenciais — prestacdo de
servicos publicos voltados ao entretenimento, com vistas ao fomento de atividades
socialmente relevantes. Esse fendmeno mundial, inclusive, tem provocado um
movimento de alteracéo legislativa em alguns paises’® e ndo devera ser diverso no
Brasil, sobretudo porque as fronteiras passam a ser fluidas no world wide web
(www). Em outras palavras, o acesso as redes lotéricas exteriores as fronteiras
fisicas passa a ser facilitado pela rede mundial de computadores.

Nesse passo, este topico analisara, primeiramente, o modelo tradicional das
apostas no Brasil, que acaba por ser similar entre os ambitos federal e estadual, a
excecdo das limitacbes debatidas no tdépico anterior. Por conseguinte, seréo
demonstrados os parametros do incipiente modelo virtual do ente federal para a
exploracdo das lotéricas, como forma de expor um arquétipo para a proposi¢do do
altimo tépico desta monografia, que consistird na andlise da possibilidade de
instituicdo das apostas virtuais pelas loterias dos Estados-membros e quais seriam
as limitacbes para esse meio de execucdo do servigo, considerando-se o

ordenamento juridico patrio.

5 “The impact produced by the emergence of online gambling has forced many European countries to
amend their legislation in this area to discipline this new phenomenon, fulfilling also the European
Union principles [...] Gambling in Spain needs to be adapted to the new European legal framework
and urgent measures have to be taken regarding the action and management of State Lotteries. The
gaming operator has to modernize its organizational structure, adopting private legal forms suitable to
compete adequately in the gaming market.” (ALVEZ, 2011, p. 5). Ainda no &mbito da Uni&o Europeia,
a edicdo do Society of Information Act ensejou uma reflexdo mais ampla, a saber: “[nJow, even if the
Act refers specifically to "gaming operations through electronic, interactive, and technological means,"
which includes the internet, television, mobile phones, land lines, and any other interactive
communication system where physical means have an ancillary role, it also focuses on the provision
of games by the monopoly lottery operators, regardless of the channel through which those games are
provided” (BOTO, 2013, p. 23).
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4.1. O modelo tradicional das apostas no pais

Tradicionalmente, no Brasil, 0 modelo corrente das apostas consiste na
emissao fisica de um documento comprobatorio da operacéo de natureza juridica de
titulo ao portador, o qual confere aquele que o apresenta a legitimidade de credor da
obrigacdo por este representado’®, jA ha a dispensa da aposicdo do nome do
beneficiario no bilhete’’. Isso, porquanto o artigo 6° do Decreto-lei n. 204/1967,
previu que a falta de nome e endereco do possuidor no bilhete implicaria na
consideracdo deste como titulo ao portador; caso contrario, seria considerado
nominativo e intransferivel. Por sua vez, como se pode verificar no verso dos recibos
das diversas modalidades de loterias no ambito federal, apesar de ndo constar
automaticamente o nome, o CPF, o endereco e a assinatura do beneficiario da
aposta, ha um espaco exclusivo para que a voluntariedade do possuidor seja
exercida quanto a essas informacgdes, mas a emissédo é ao portador’e,

A concepcdo da natureza ao portador do recibo da aposta, inclusive, fora
ratificada pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), quando decidiu pela
impossibilidade de pagamento de prémio a apostador que teve o seu bilhete

extraviado’® e pelo STF, no caso de um bilhete inutilizado pelo portador®®. Contudo,

76 Caio Mario (2009, p. 474) aduz que “[o] principio cardeal em matéria deste instrumento é que a
legitimidade do direito representado pelo titulo de crédito assenta na conjuga¢do da materialidade do
instrumento e sua posse, presumindo-se credor quem se apresenta como possuidor do documento”.
77 Conforme licdo de Mamede (2016, p. 60), “[o] titulo ndo traz inscrito o nome do beneficiario do
crédito ali afirmado € chamado de ao portador [...] A constituicdo de titulo ao portador, contudo, ndo
constitui faculdade ampla, sendo nulo o titulo que, sem autorizagdo de lei especial, seja emitido ao
portador (artigo 907 do Cdédigo Civil) [...] Aquele que detém o titulo ao portador presume-se seu
credor, bastando apresenta-lo para exigir o cumprimento da obrigacdo representada pela cartula’.
78 Confirme-se, por exemplo, a partir do quanto dispe a Circular da CAIXA n. 719, de 2016, a saber:
“6.4. O recibo de aposta é emitido ao portador e conterd o seguinte conjunto de dados: - numeracao
identificadora; - data e hora de registro da aposta; - prognoésticos registrados; - cddigo da Unidade
Lotérica e niUmero do terminal; - nimero e data do concurso; - valor; - codigo de barras”.
79 No voto do Ministro Relator Luis Felipe Salomao ficou consignado que ‘[...] se um bilhete premiado
€ extraviado e a Caixa Econdmica Federal paga a quem fez a aposta, mediante provas incontestes -
como pretende o autor, ora recorrido -, ainda assim nao estara desobrigada a pagar a outrem que
apresentar o titulo no prazo, por forca do que dispde o § 29, art. 12, do Decreto-lei n® 204/67”. (STJ -
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ha a possibilidade de inscricdo do nome do beneficiario da aposta, por mera
deliberacdo do possuidor, de acordo com as normas de cada modalidade de
loteria®!, hipétese na qual o bilhete passa a ter natureza de titulo nominativo® e,
entdo, intransferivel, a teor do artigo 6°, do Decreto-lei n. 204/1967.

Isto posto, provavelmente uma questao relevante para o presente trabalho é
o efeito decorrente da caracteristica dos bilhetes ao portador, qual seja, a regra da
circulacao do titulo pela simples tradicdo (entrega) do documento. A transmissao da
cartula, pois, corresponde a um ato autbhomo no tocante ao titulo, ao negécio
juridico precedente e, até mesmo, ao pagamento do prémio, acaso a aposta seja
contemplada®3. Diante desse regramento e da finalidade eminentemente de
entretenimento dos apostadores (que poderiam dispor da forma que bem Ihes

aprouvessem dos bilhetes), a facilitacdo da circulacdo de loteria federal dentro dos

REsp: 902158 RJ 2006/0247280-5, Relator: Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, Data de Julgamento:
06/04/2010, T4 - QUARTA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 26/04/2010).
8 De acordo com a ementa do julgado: “RECURSO EXTRAORDINARIO CONTRA ACORDAO QUE
JULGOU IMPROCEDENTE A A(;AO DO PORTADOR DE UM BILHETE DE LOTERIA INUTILIZADO
POR ERRO - EXATO APLICAGAO DAS DISPOSIGCOES DO DECRETO-LEI 6259 - DENEGAGAO
DO RECURSO — AGRAVO DESPROVIDO” (Al 23127, Relator(a): Min. ANTONIO VILLAS BOAS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 04/10/1960, ADJ DATA 29-05-1961 PP-00089 EMENT VOL-00438
PP-00189).
81 Para Caio Mario (2009, p. 474), “[...] seu fundamento é encontrado na teoria da incorporagdo
segundo a qual o direito permanece desde a origem, e em todas as fases de sua existéncia
circulatoria, vinculado ao documento que o exprime e delimita; a aquisi¢do do titulo induz a do direito,
da mesma forma que a transmissdo de um produz a do outro. (...) Ndo é mero instrumento probatério,
porém documento constitutivo da obriga¢do, como néo se configura como simples reconhecimento de
uma divida, mas um titulo obrigatério em si mesmo”.
82 pontes de Miranda (1971, p. 440) diferenciava o bilhete de nominativo (denominando-o de contrato
de loteria) do bilhete ao portador, sendo vejamos: “Pelo contrato de loteria (bilhete nominativo),
obriga-se o empreendedor do jogo, perante grande numero de contraentes, que de seu lado lhe
pagam soma em dinheiro, ou outro valor, a prestar ao vencedor no sorteio prémio a que o legitima o
bilhete nominativo suscetivel de se reger pelas regras juridicas concernentes aos titulos nominativos.
Supbem-se transferiveis. Sempre que nos referimos a loteria, tratamos somente do bilhete ao
portador, que é hoje quase o Unico usado, sem os caracteres do contrato de loteria, pois constitui a
figura do titulo ao portador”.
83 Nesse sentido, Mamede (2016, p. 61) confirma que “fa] regra, em relagdo ao titulo de crédito ao
portador, inscrita no artigo 904 (Cédigo Civil), é a da transferéncia da titularidade a partir da simples
entrega (traditio brevi manu) da cértula pelo cedente ao cessionario. Essa tradicdo é ato autbnomo
em relacdo ao titulo de crédito em si, bem como ao negécio fundamental e, até, ao cumprimento da
obrigagéo pelo credor”.
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limites nacionais ndo representa um problema, apesar de consideracdo oposta para
a esfera estadual®.

N&o obstante, outra caracteristica das apostas tradicionais diz respeito as
referéncias essenciais (impressdo de dados) para a participacdo no jogo — seja
através de recibo contendo nameros para os concursos de prognostico (gerais ou
esportivos) ou mesmo combinacdes necessarias para instantaneamente concorrer a
uma premiacao, no caso das popularmente denominadas “raspadinhas”. Trata-se do
principio da literalidade® dos bilhetes, o qual norteia os pagamentos dos respectivos
prémios, em caso de contemplacdo da aposta; por essa razdo, ndo se pode
argumentar a ocorréncia de qualquer equivoco no preenchimento pela
representacgdo lotérica apds a aceitacédo do bilhete emitido®®.

Enfim, tanto o bilhete em questdo representa um direito autbnomo, sendo
irrelevante o propdsito do possuidor em ter apostado neste ou naguele jogo, em tal
ou qual dia ou sorteio, pois 0os Unicos dados que serdo considerados para fins

praticos de pagamento do prémio serdo aqueles constantes no bilhete®’. E, em se

84 A transmissdo de um titulo ao portador emitido por loteria estadual constituiria um problema, acima
de tudo pela possibilidade de negociacao informal dos bilhetes por terceiros, em territrios distintos
das fronteiras do Estado-membro respectivo. Por conta disso, no seu artigo 53, a Lei de
Contravencdes Penais imputa como ilicito de natureza criminal a transmisséo de apostas de loterias
estaduais em territorios alheios. Note-se que esse tépico se torna ainda mais carente de atencdo,
quando da abordagem das apostas virtuais, como sera visto adiante
85 Consoante ensinamento de Ricardo Negrdo (2017, p. 32), “[pjor este principio implica dizer que
vale 0 que estd escrito e que, se algo diverso tiver sido contratado, ndo estando escrito no titulo, ndo
pode ser alegado pelas pessoas intervenientes em defesa de seus direitos”.
86 Nesse sentido, decidiu o STJ, conforme ementa a seguir: “CIVIL. LOTECA DO CERTO E DO
ERRADO. O direito do apostador se limita ao que esta contido no titulo ao portador, nada
importando que possa ter sido confundido por informagdes imprecisas de concursos anteriores, ja
corrigidas por ocasido de sua aposta. Recurso especial ndo conhecido” (REsp 146436/RJ, Rel.
Ministro ARI PARGENDLER, TERCEIRA TURMA, julgado em 14/09/1999, DJ 25/10/1999 p. 77).
87 Em citado acordao de Relatoria do Ministro Luis Felipe Saloméao, tem-se aposta na ementa que
“lelm se tratando de aposta em loteria, com bilhete ndo nominativo, mostra-se irrelevante a
perquiricdo acerca do propésito do autor, tampouco se a aposta foi realizada neste ou naquele dia,
tendo em vista que o que deve nortear o pagamento de prémios de loterias federais, em casos tais, é
a literalidade do bilhete, eis que ostenta este caracteristicas de titulo ao portador”. Adiante, arremata
que “[é] que o bilhete premiado veicula um direito auténomo, cuja obrigagdo se incorpora no préprio
documento, podendo ser transferido por simples tradicdo, caracteristica que torna irrelevante a
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tratando do modelo de aposta tradicional, 0 meio fisico de emisséo e de realizacéo
dos jogos tem estreita relagdo com a literalidade; no fim das contas, é na cartula®®
gue constam os dados essenciais para o exercicio do direito.

Apoés a analise do modelo tradicional das apostas federais no Brasil, deve-se
observar como o parametro de apostas virtuais, ainda bastante incipiente, é
concebido na esfera da Unido, bem como notar a tendéncia de um processo
evolutivo com vistas a virtualizacdo da larga maioria (ou da totalidade) das apostas

lotéricas federais.

4.2. Davirtualizacdo das apostas nas loterias federais

Na conformidade do que fora anteriormente mencionado, o ambiente de
transformacoes® das relagbes juridicas entabuladas na sociedade implica numa
substituicdo progressiva do meio fisico — no caso das apostas lotéricas,
representadas pelo recibo em papel —, pelo meio eletronico®. Todavia, as loterias
federais no pais situam-se em uma fase bastante incipiente no processo evolutivo de
substituicdo do paradigma fisico pelo virtual, cujo conceito, para esta monografia,

corresponde a possibilidade de realizacdo das apostas pelos jogadores através da

discussdo acerca das circunstancias em que se aperfeicoou a aposta” (STJ - REsp: 902158 RJ
2006/0247280-5, Relator: Ministro LUIS FELIPE SALOMAOQ, Data de Julgamento: 06/04/2010, T4 -
QUARTA TURMA, Data de Publicagédo: DJe 26/04/2010)
88 Como se vera adiante, a emisséo fisica pode ser mitigada por meio de eventual virtualizagdo das
apostas; entretanto, os dados e referéncias para os sorteios ou para a obtencdo instantdnea do
prémio deverdo permanecer em qualquer meio em que o servico seja prestado, pela prépria esséncia
da literalidade do documento. Caso contrario, o documento deixa de ser considerado um titulo e
passa ser um documento precario, ndo passivel de execuc¢éo imediata da obrigacdo ali constante.
89 H4 aproximadamente uma década, Fabio Ulhda Coelho (2008, p. 389) j4 constatava que ‘o]
guadro é provocado pelo extraordinario progresso no tratamento eletrdnico das informacgdes, o
crescente uso dos recursos da informatica no cotidiano da atividade de administragédo do crédito. De
fato, o meio eletrénico vem substituindo paulatina e decisivamente o meio papel como suporte de
informagé&o”.
% Gladston Mamede (2016, p. 49) pontua que “faJs operagbes eletrénicas sdo uma realidade; o
grosso do crédito circulante no mundo ndo mais tem base material, expressando-se em impulsos
eletrénicos. Sao operagbes mais financeiras e mobiliarias do que crédito”.
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internet, sem a necessidade de emisséo fisica de recibo, nem de comparecimento
presencial a estabelecimento comercial. Para tanto, basta analisar algumas das
modalidades de loterias previstas no ordenamento juridico patrio, ja referidas acima,
gue disponham de algum permissivo sobre a oferta desses servicos em meio virtual.

A Circular da CAIXA n° 719/2016, que regulamenta os concursos de
prognoésticos de numeros, prevé a possibilidade extremamente restrita de realizacao
de apostas virtuais, para apenas clientes pessoas fisicas da mencionada instituicdo
bancéaria, através do Internet Banking CAIXA (IBC), tdo-somente no jogo
denominado de “Mega-Sena”. Por conseguinte, por caréncia de previsédo especifica,
as apostas de outros concursos de prognoésticos de nameros, ademais da Mega-
Sena, ndo sdo realizadas por meios Vvirtuais, nos limites conceituais
supramencionados. Em relacdo a LOTEX, que ainda se encontra em processo de
reformulacdo apds o advento da Lei n. 13.155/2015, essa podera dispor de servigco
por meios virtuais, a teor do quanto determinado no artigo 28 da referida legislagéo;
no entanto, ainda ndo fora regulamentada tal prestacéo.

Em face desse cenério, tem-se na préatica uma Unica possibilidade atual de
realizacdo de apostas virtuais, qual seja, pelo internet banking de cliente pessoa
fisica da CAIXA, apenas para a Mega-Sena. Entretanto, malgrado um contexto
excessivamente restritivo, nota-se algumas questdes importantes concernentes as
apostas virtuais, no tocante ao regramento especifico da Circular da CAIXA n.
719/2016, sobre os concursos de progndésticos.

Para além das restricbes em relacdo ao tipo de jogo (Mega-Sena), as
pessoas que possam efetuar apostas (somente pessoa fisica, maior de dezoito
anos) e ao vinculo pré-constituido com a instituicdo bancéria (titulares de conta-

corrente da CAIXA), verificam-se limites quanto ao valor responsavel do jogo
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(disponivel apostas de até cem reais por dia), quanto ao meio de pagamento (débito
bancario da conta que originou a aposta), bem como gquanto ao concurso (apenas
para o concurso vigente, sendo vedada a chamada “teimosinha”, que corresponde a
aposta para concursos sucessivos) e guanto a transparéncia (ndo € possivel a
elaboracdo de aposta denominada “surpresinha”, isto &, realizada pelo sistema de
processamento das apostas, sem a escolha, pelo apostador, dos numeros
participantes do sorteio)®l. Essas imposi¢des, no entanto, devem ser consideradas
de natureza regulamentar, ndo sendo indicativas para vinculacdo de todo o sistema
nacional de loterias, diferentemente daquelas que serdo vistas abaixo.

Finalmente, ademais das informacgcGes necessarias para o atendimento a
literalidade do bilhete, a caracterizacdo mais relevante, que decorre da mudanca de
paradigma fisico para o virtual, reside na obrigatoriedade do recibo da aposta virtual
ter a caracteristica de titulo nominativo®?, porquanto necesséria a identificacdo do
documento com o nome e o CPF do cliente que registrou a aposta, Unica pessoa
que tera direito ao prémio, em caso de contemplacdo®. Desse modo, a imposicdo
de emissao de recibo nominativo quando da realizacdo das apostas virtuais tem

justificativa na maior seguranca do servico e na melhor comprovacgédo da operagao®*.

91 Ver item 9.3.1.1, da mencionada Circular da Caixa.
92 Segundo a Circular da CAIXA n. 719/2016, “5.6. No caso de aposta realizada por meio do IBC, o
recibo € nominativo e deve conter o seguinte conjunto de dados: - numeracao identificadora; - data e
hora de registro da aposta; - progndsticos registrados; - nimero e data do concurso; - valor; - cédigo
de seguranca; - CPF e nome do cliente que efetuou aposta”. De certo modo, h4 uma dissonancia
desta previsdo com a do artigo 6°, do Decreto-lei n. 204/1967, pois ndo contempla a necessidade de
aposicdo de endereco. Mesmo assim, eventual caréncia de endereco estaria suprida diante da
vinculacdo a conta bancéria do cliente da CAIXA (“enderego bancario”), na qual vinculam-se outros
tantos dados do apostador.
9% Passa-se a confundir, em um Unico sujeito, obrigatoriamente, a qualificacdo de apostador e de
beneficiario do prémio. Demais disso, o item 9.3.1.6.1 do mencionado regramento da CAIXA prevé
gue, em caso de conta conjunta, a aposta serd identificada com o CPF do cliente que acessou 0
internet banking da CAIXA — IBC, o que confirma ainda mais a unificacdo entre as duas qualificacbes
supramencionadas.
94 Ricardo Negrdo (2017, p. 50) defende que ‘/mjedidas que conduzem a plena adog¢do e aceitagdo
no meio juridico, em especial nos meios forenses, dos titulos virtuais podem ser estudadas em quatro
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Isso, pois, se os bilhetes ndo fossem nominativos, mas ao portador, seria mais facil a
transmissdo dos comprovativos por meios virtuais (e, portanto, dos direitos
decorrentes do titulo), inclusive com grande probabilidade de apresentacdo por
varios possuidores (uma vez que o documento poderia ser facilmente replicado e
nao constaria a alcunha do beneficiario), sem contar o risco de invasao dos
dispositivos eletronicos dos clientes por crackers, que passariam a ter o direito sobre
eventual prémio, sem que o apostador tenha dado causa (procedido a tradicdo ou a
inutilizacdo do documento)®®. Por consequéncia, ressalte-se que, como dito
anteriormente, em sendo um titulo nominativo, devera ser considerado intransferivel,
com fundamento no artigo 6°, do Decreto-lei n. 204/1967.

Nesse diapasédo, percebe-se que, ainda que o sistema de loterias federais
do Brasil encontre-se em um nivel bastante incipiente de desenvolvimento, a
tendéncia de Vvirtualizacdo das apostas é inevitavel®®. De todo modo, da
compreensao do arquétipo federal de loterias virtuais, entende-se pela existéncia de
requisitos importantes para a seguranca do servico e a melhor comprovacao das

operacdes lotéricas, os quais devem ser indicativos de vinculacao de todo o sistema

categorias: seguranca dos dados, assinaturas digitais, prova da operagéo e efeitos juridicos”. Todas
essas se aplicam ao caso em tela, mas a sua discussao néo ficara a cargo do presente trabalho.
9% A natureza juridica de titulo nominativo ainda dispord de mais argumentos necessarios, para a
eventual hipotese das loterias estaduais, como sera visto em tépico proprio.
9% A possibilidade de efetuar apostas nado presencialmente ja fora reconhecida pelo Superior Tribunal
de Justica, no caso das apostas realizadas por meio telefénico. No mencionado acérdéao, ficou
definido que: “/ - A aposta em corrida de cavalos é atividade expressamente regulamentada pela Lei
n. 7.291/84 e pelo Decreto n. 96.993/88, ndo incidindo, pois, as vedacdes contidas no Codigo Civil a
esse tipo de jogo; Il - Embora os referidos diplomas legais prevejam a realizagdo de apostas em
dinheiro e nas dependéncias do hipédromo, em nenhum momento eles proibem a realizacdo delas
por telefone e mediante o empréstimo de dinheiro da banca exploradora ao apostador; Il - Entender
pela abusividade de tal pratica levaria ao enriquecimento ilicito do apostador e feriria ao principio da
autonomia da vontade, que permeia as relagfes de Direito Privado, onde, ao contrario do Direito
Publico, é possivel fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe; IV - In casu, as instancias ordinarias
manifestaram-se no sentido da regularidade do procedimento das apostas promovidas pelo
recorrente, sendo que o revolvimento de tais premissas implicaria o reexame do conjunto fatico-
probatério, o que é inviavel na presente via recursal, em face do 6bice do Enunciado n. 7 da
Sumula/STJ; V - Recurso especial improvido” (STJ - REsp: 1070316 SP 2008/0138743-0, Relator:
Ministra NANCY ANDRIGHI, Data de Julgamento: 09/03/2010, T3 - TERCEIRA TURMA, Data de
Publicacéo: DJe 03/08/2010).
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de loterias no pais — titulo nominativo e intransferivel. Por outro lado, questdes
polémicas poderdo surgir em searas juridicas, que deverdo se adaptar a ampliacao
da utilizacdo tecnolégica dos servigos tradicionalmente prestados fisicamente®’, mas
gue nao serdo objeto do presente trabalho®.

Outrossim, impende verificar a possibilidade de instituicio das apostas
virtuais na seara das loterias estaduais e, em caso positivo, verificar de que forma a
conjugacao dos requisitos atinentes a natureza estadual e a modalidade virtual do
servico (titulo nominativo e intransferivel) poderiam viabilizar a sua oferta, de acordo

com o ordenamento juridico nacional.

4.3. A oferta das apostas virtuais pelas loterias estaduais

Apos a superacdo do debate acerca da confirmacdo da competéncia
politico-administrativa dos Estados-membros para a instituicdo e exploracdo da
atividade lotérica, o contexto das transformacdes, verificado anteriormente, suscita

uma nova problematica ndo menos complexa, que seria a possibilidade de oferta,

97 Destaque-se para uma questdo bastante relevante no tocante ao microssistema consumerista, uma
vez que o apostador é notoriamente um consumidor, porque é destinatario final do servigo e tem
hipossuficiéncia técnica e econbmica, em cotejamento com as loterias (artigos 2° e 6°, VIII, ambos da
Lei n. 8.078/1990). Assim como as transacdes bancérias normais, as apostas virtuais séo realizadas
por meio da internet e, logo, podem-se suscitar por alguns a aplicacdo do direito de arrependimento
no prazo de sete dias a contar da prestacdo do servico (que, a nosso entender, ocorre apenas
virtualmente), o que seria um contrassenso, verdadeiro enriquecimento ilicito, sobretudo se o sorteio
ja tivesse sido realizado quando do “arrependimento”. Entretanto, outras hipoteses mais razoaveis
podem ser levantadas pelo apostador — como estimulo de empréstimo da gestora das loterias (a
exemplo da CAIXA) para que o agente pudesse realizar as apostas, com fundamento no artigo 815
do Cédigo Civil, segundo o qual “[nJao se pode exigir reembolso do que se emprestou para jogo ou
aposta, no ato de apostar ou jogar”.

% Desde ja, defende-se a aplicabilidade da literalidade do titulo em detrimento da voluntariedade do
apostador, bem como a obrigatoriedade de pagamento de empréstimo contraido para a realizagao de
apostas por pessoa capaz. Ademais, entende-se pela aplicagdo do artigo 814 do Cadigo Civil, que
dispde acerca da impossibilidade de arrependimento de jogo realizado, com a finalidade de recobrar
0 que voluntariamente fora pago para a prestacdo desse servico, ratificando-se a determinacédo da
Circular da Caixa 719/2016, segundo a qual “/nJdo ha possibilidade de estorno ou cancelamento da
aposta efetuada no IBC”.
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pelas loterias estaduais, de jogos em meio virtual (através da rede mundial de

computadores, de acordo com o enquadramento conceitual ja esposado).

4.3.1. Da possibilidade de oferta virtual

A principio, poder-se-ia afirmar que, como os limites geograficos dos
Estados-membros do Brasil seriam violados por meio da disposicédo de loterias em
meio digital, esta forma de oferecimento desse servico publico estadual estaria
vedada. Até porque, os limites possiveis de acesso que os sites e aplicativos, em
regra, podem impor sdo nacionais e nao regionais, seja por determinacéo de uso de
dominio “.br” ou de localizagdo em Global Positioning System (GPS) de um usuario
do servico. Entdo, seria muito dificil bloquear a ordem de servico dentro do territorio
brasileiro, 0 que ensejaria o desenvolvimento de uma tecnologia muito avancada e
custosa, ante os parametros de teto de despesas para o custeio da atividade e as
restricdes financeiras das loterias menos rentaveis, de pequenos estados.

No entanto, esse pensamento de um pragmatismo desmesurado nédo se
harmoniza com o cenério de revolucao tecnolégica em que a sociedade brasileira
esta inserida. Isso, porquanto uma vedacdo da utilizacdo de meio virtual para a
prestacao do servico implicaria no soerguimento de uma barreira intransponivel ao
longo do tempo, uma vez que a tendéncia mundial € pela virtualizacdo dos sistemas.
Assim sendo, a manutencdo do paradigma do bilhete fisico, emitido em um
estabelecimento comercial préprio, ensejaria o fim dessa atividade no futuro, em que
o fisico ndo seja mais possivel coexistir com o virtual.

Some-se a isso que o ordenamento juridico ndo proibe a prestacdo de
servicos de loterias por meio da internet. Pelo contrario, a legislacdo acerca da

LOTEX de 2015 prevé expressamente a utilizacdo dessa intermediacdo para a
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execucdo dos servicos lotéricos. E, assim sendo, em razdo do paralelismo
constitucional, ao ser possivel para a Unido a instituicdo e o desenvolvimento de
atividade lotérica por canal ndo presencial, em funcdo da competéncia politico-
administrativa compartilhada com os Estados-membros, esses igualmente poderdo
instituir modo virtual de execucdo dos seus servicos, desde que atendidas as

limitacGes logicas do federalismo brasileiro e da natureza do préprio servico.

4.3.2. Das limitacdes gerais necessarias a implementacéo

Verificada, pois, a viabilidade de instituicdo de loterias pelos Estados-
membros do Brasil, ndo se pode tdo-somente importar, para o ambito estadual, as
determinacdes ou restricbes decorrentes do modelo federal de apostas virtuais. Na
realidade, deve-se proceder uma compatibilizacdo entre as ja abordadas limitacdes
gerais das loterias estaduais aos requisitos necessarios para a implementacdo dos
jogos virtuais, a luz do ordenamento juridico patrio. Entdo, subdivide-se em cinco
categorias distintas de limitacdes necessarias a implementacdo dessa figura nos
Estados-membros, quais sejam, a necessidade de emissao de titulo nominativo, as
restricbes territoriais de emissao e de circulacdo no contexto virtual, o resgate de
premiacdo em territorio estadual, as modalidades de loterias permitidas e o teto das

despesas administrativas.

4.3.2.1. A necessidade de emisséo de titulo nominativo e intransferivel
Em seguimento aos argumentos esposados no topico atinente as loterias
federais, em razéo da seguranca virtual e da preservacao dos direitos do apostador,

a emissao de bilhete de loteria estadual, tal como aquela, deve ocorrer apenas na
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forma de titulo nominativo e, em decorréncia do artigo 6°, do Decreto-lei n. 204/1967,
terd esse a caracteristica de intransmissibilidade.

Logo, tdo-somente quem realiza a aposta pode ser o beneficiario de
eventual prémio contemplado com a loteria. Trata-se de uma restricdo a autonomia
da vontade do usuario do servico, mas a previsdo da legislagdo mencionada tem
justificativa, sobretudo na seara estadual, diante da impossibilidade de circulagcéo
(transmissédo) do bilhete por territério distinto daquele em que se localiza a loteria.
Se assim fosse possivel, estar-se-ia viabilizando a abertura de um mercado de
negociacdo de bilhetes de loterias estaduais, que ainda proibido, poderia ser
explorado irregularmente, diante da oportunidade de lucros pela oferta de uma
loteria de um estado em outro, sobretudo sem a necessidade de deslocamento
fisico, no contexto das apostas virtuais. Dessa forma, veda-se a circulacdo para
impedir o desenvolvimento de qualquer mercado, em uma conjuntura facilitada pela

aproximacao e interconexao decorrentes da internet.

4.3.2.2. As restri¢cdes territoriais de emisséo e as vendas passivas

Quanto as restricdes territoriais de emisséo, essas sao limitacdes previstas no
regramento geral das loterias estaduais, pois decorre da propria légica do
federalismo, no qual um ente federativo estadual ndo pode interferir na autonomia
territorial de outro. Ocorre que, no contexto virtual, as fronteiras sao fluidas, a oferta
de produtos e servigos virtualmente atingem pessoas fora das delimitacdes
geograficas pretendidas e, como dito alhures, o bloqueio desse tipo de venda é
impossivel ou muito dificil e custosa, notadamente diante da limitacdo das despesas

com o custeio e a manutenc¢ao dos servigos.
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Nesse aspecto, cumpre importar do ordenamento juridico da Unido Europeia
um conceito que se origina dos acordos verticais entre empresas, mas que tem
grande pertinéncia logica com o caso. Acredita-se que, mutatis mutandis, a hipotese
em baila tem, na sua esséncia, alguma semelhanca com o contrato que determina a
exclusividade da venda de um bem ou servico em um determinado territorio (por
exemplo, de um pais membro da Unido Europeia), mas permite que o fornecedor de
outro Estado-membro possa vender determinado bem ou servico para o consumidor
daquele local onde tem-se um fornecedor exclusivo, desde que a venda seja
enquadrada como passiva®. De acordo com a Comissdo Europeia (2010, p. 24), na
“Comunicacao da Comissao para Orientagdes relativas as restricbes verticais”, as
vendas passivas constituem “a resposta a pedidos néo solicitados, apresentados por
clientes individuais, incluindo a entrega de bens ou a prestacao de servicos a esses
clientes”. Com base nesse fundamento, deve-se permitir as vendas virtuais de
natureza passiva dos servicos lotéricos de um estado em outro, tal como ocorre na
sistemética dos acordos verticais na Unido Europeia.

A seu turno, alguns parametros incontestes devem nortear a interpretacéo
daquilo que se denomina pedido “ndo solicitado”, com vistas a atuacdo das
entidades estaduais. Concebe-se, dessa forma, a evidente impossibilidade de
criacao ou autorizacao de estabelecimento ou de representacéo fora da sua unidade
federativa, como também a proibicdo de publicidade externa, quando for possivel a

divulgacdo do servico por outros canais de comunicacdo. Isto €, proibe-se a

99 Ressalte-se que existem inUmeras dessemelhancas entre a figura original da venda passiva, seja
porque decorre de um acordo vertical entre distribuidor e varejista (e ndo de uma lei proibitiva, ou de
uma determinagdo constitucional), ou por conta de o produto ou servico seja praticamente idéntico
(apesar de que, no Brasil, as normas nacionais uniformizam os limites das loterias ofertadas pelas
entidades estaduais), ou mesmo de origem Unica. Demais disso, os clientes/apostadores de cada
estado néo séo exclusivos, em sentido amplo, das loterias estaduais, pois existe a concorréncia das
loterias federais; mas sao exclusivos quanto a loteria de natureza estadual.
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publicidade em meios de comunicacdo a nivel federal ou de outros entes,
restringindo-se tdo somente aqueles de ambito do respectivo Estado-membro (redes
de televisao, jornais, radios e revistas) ou com o conteudo local ou regional (em caso
de sites de noticias especializados na regido, apesar de conectado a rede mundial
de computadores). Contudo, nada impede que uma publicidade direcionada ao
publico-alvo atinja, de alguma forma e por um justificavel motivo, outros
apostadores, fato que ndo desnatura a caracterizacdo de venda passival®,

Ademais, ratificando-se o conteudo exposto em tdpico anterior para o caso
brasileiro, a Comissao Europeia (2010, p. 24), quando trata da venda passiva ainda
aduz que a disponibilizacdo de um servico na internet produz efeitos que vao além
dos limites territoriais do fornecedor, mas deve-se ter em mente que iSSO € uma
consequéncia da facilidade propiciada pela tecnologia. Nesse diapaséao, “[sJe um
cliente visita um sitio Web de um distribuidor, contactando-o de seguida, e se este
contacto conduz a uma venda, incluindo a entrega, tal € considerado uma venda
passiva”. Em sendo assim, aplicando-se o contexto nacional, ratifica-se a viabilidade
de venda passiva por meio virtual em territérios exclusivos a apenas a atuacao de
um ente estadual (além do federal).

Por outro lado, deve-se salientar que ndo podem as loterias estaduais,
utilizando-se do fundamento da restricdo territorial, impor barreiras a contratacdo em
razdo da nacionalidade, da naturalidade, do domicilio ou da residéncia do apostador.

Essas eventuais determinacbes sao, pois, inconstitucionais, na medida em que

100 Seguindo-se esse entendimento, a Comissdo Europeia (2010, p. 24) considera que ‘“[a]
publicidade de caracter geral ou a promoc¢do que atinge clientes nos territdrios ou grupos de clientes
(exclusivos) de outros distribuidores, mas que constitui uma forma razoavel de atingir clientes fora
desses territérios ou grupos de clientes, por exemplo, para atingir clientes no seu préprio territério,
sdo consideradas vendas passivas”. No cenario das loterias estaduais, a adaptacdo dessa teoria
torna possivel que, por exemplo, caso sejam inexistentes grandes redes de comunicacao locais, nao
se lhes é vedada, a depender da circunstancia, a veiculacdo de publicidade em canais supra
estaduais.
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violariam a igualdade entre as pessoas, sem distincbes de qualquer natureza,

consagrada no caput do artigo 5° da Constituicdo Federal.

4.3.2.3. O resgate de premiacao em territorio estadual

N&o obstante as restricbes territoriais relativas a emissdo do bilhete
nominativo, outra limitagcdo que deve ser imposta ao beneficiario do bilhete premiado
€ a de resgate no territorio do Estado-membro ao qual a loteria esta vinculada. Isso,
porque a verificacdo dos requisitos para o pagamento somente pode ser realizada
por agente ou sistema habilitado, na conformidade do regulamento estadual da
lotérica, que inicialmente ainda se localiza em meio presenciall®l.

Por seu turno, qualquer problema eventualmente relacionado ao pagamento
e até mesmo ao sorteio da loteria devera ser solucionado no ambito interno de cada
Estado-membro, reafirmando-se a necessidade de atuacdo delimitada, na medida

do possivel, ao territério de cada ente estadual.

4.3.2.4. As modalidades de loterias permitidas

Quanto as modalidades de loterias permitidas pela legislacdo, aplica-se na
integralidade do quando mencionado em item relativo as limitacdes as loterias
estaduais, ainda que fisicas. Isso, por conta da competéncia privativa da Unido em
legislar acerca da matéria, o que implica na construcdo de lei nacional de carater

geral uniformizador.

101 Essa limitagdo, todavia, desde que haja uma modificacdo na legislacdo federal que normaliza o
regramento geral das loterias podera ser mitigado, na hipotese de permissdo de disponibilizacdo de
uma carteira de ativos virtual de cada loteria, podendo o utilizador fazer depésitos de quantias e
resgates de prémios a partir dessa carteira, desde que a premiacado seja em dinheiro ou conversivel
em moeda, mas o saque do montante dessa carteira deve permanecer presencial.
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Nesse sentido, a autonomia dos Estados-membros decorrentes de sua
competéncia politico-administrativa apenas os faculta a possibilidade de instituir
loterias a semelhanca daquelas ofertadas pela loteria federal. In casu, com as
devidas adequacdes para o contexto de cada estado??, inclusive na nomenclatura
(quando houver a expressédo federal), desde que ndo haja uma desnaturacdo das
figuras, pode-se instituir loteria federal (na sua esséncia, mas com a denominacéo
estadual), loteria instantanea, loterias de numeros, loterias esportivas, loteria

especifica de niumeros ou simbolos.

4.3.2.5. O teto das despesas administrativas

Por fim, relativamente ao teto das despesas administrativas, consoante visto
anteriormente, quando da discussdo das restricbes que ndo abrangiam 0S meios
virtuais, trata-se de importante mecanismo de controle desse servico publico
improprio com viés de fomento de atividades publicas relevantes, em um ambiente
de controle de gastos, posterior & promulgacdo da emenda constitucional que impos
um novo regime fiscal.

Conquanto seja uma importante limitacdo para o atingimento dos fins
estatais com esse canal contributivo, por uma questéo constitucional proveniente do
federalismo e da impossibilidade de imputacdo de limites obstacularizadores da
prestacdo do servigco, 0s percentuais impostos as loterias estaduais devem ser
idénticos aos da Unido. Nesse aspecto, decorre esse entendimento da similitude de
tratamento dos entes, sem que sejam permitidas imposi¢Oes injustificaveis na

legislagcéo federal, com o intuito de obstar o funcionamento dos servicos de outros

102 Exemplificadamente, em razao do paralelismo constitucional, a loteria esportiva estadual somente
abrangeria o fomento de comités e entidades esportivas com sede no territério do respectivo estado,
até mesmo como uma intencédo de fomento desse tipo de atividade naquela regido.
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entes. Até porque, as previsdes ora existentes, direcionadas exclusivamente aos
Estados-membros, restringem os patamares maximos de gastos administrativos das
loterias, em alguns casos, a cerca de um quarto do limite federal, sem qualquer

justificativa plausivel.
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Concluséo

O tratamento da matéria de loterias no Brasil enseja o debate de inUmeras
questdes controvertidas, sejam de natureza conceitual, relativas as competéncias
legislativa e politico-administrativa, ou mesmo quanto ao enquadramento normativo
da atividade considerada licita. Assim, o presente trabalho, sem deixar de indicar os
pontos ndo unanimes da doutrina e da jurisprudéncia patrias, buscou tracar uma
linha analitica no tocante a possibilidade de instituicdo de apostas virtuais — assim
consideradas aquelas realizadas remotamente, pela internet, sem a emissdo de
recibo em cértula — pelas loterias estaduais no Brasil, 0 que ndo poderia ocorrer,
sem antes, abordar a polémica acerca das competéncias dos Estados-membros
para instituirem as suas respectivas loterias.

Inicialmente, verificou-se que, ainda que a competéncia legislativa sobre as
loterias seja privativa da Unido, esta comparte com os Estados-membros aquela de
viés politico-administrativo. Assim sendo, o ente federal tem a atribuicdo de atividade
legislativa de cunho nacional — geral e abstrata — acerca da disciplina das loterias,
restando aos entes estaduais a regulamentacdo das especificidades respectivas de
cada local. Outrossim, para o desenvolvimento de atividades lotéricas, os Estados-
membros deverdo se submeter a limitacbes de cunho territorial, concernente as
modalidades de loterias e relativas ao teto de despesas administrativas dos servigos.

Posteriormente, observou-se o movimento de transformacao da sociedade —
pautado nas revolucdes tecnolégicas da informacdo — para fazer um estudo
comparativo entre os modelos tradicional e virtual de apostas no ambito nacional,
salientando-se para a tendéncia de mudanca de paradigma daquele para este.
Todavia, ainda no ambito federal de loterias, a alteracdo de paradigma fez exsurgir

restricbes ao servico, decorrentes da sua prépria natureza ndo presencial;
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notadamente, o bilhete passou a ser obrigatoriamente um titulo nominativo e
intransferivel.

Com base nessa verificacdo, passou-se a indagar acerca da possibilidade
de oferta de apostas virtuais pelas lotéricas estaduais, o que ficou atestado pela
viabilidade, desde que fossem implementadas algumas limitacGes, sejam em razéo
do aspecto estadual da loteria, como também da natureza virtual da aposta, em uma
conjugacao normativa a luz do ordenamento juridico patrio. Assim sendo, elegeu-se
cinco limitagBes necessarias a implementacao do modelo de aposta virtual na esfera
das loterias estaduais, quais sejam, a necessidade de emissao de titulo nominativo e
intransferivel, o respeito as restricdes territoriais, com ressalvas as vendas passivas,
a imposicao de resgate em territério estadual, a vinculacdo as modalidades de
loterias permitidas em legislacdo nacional e a imposicdo de teto para gastos com
despesas administrativas das entidades lotéricas.

Logo, respeitando-se 0s parametros limitativos acima indicados, deve-se
permitir a exploracao de loterias estaduais por meios virtuais, inclusive possibilitando
a realizacdo de apostas pela internet. Isso se dard através da autorizacdo do
Ministério da Fazenda, através da SEAE. Por outro lado, no exercicio de sua
atribuicdo regulatéria em sentido amplo, a SEAE podera suspender ou revogar a
autorizacdo conferida a uma loteria estadual, caso os requisitos antes verificados

tenham sido modificados posteriormente.

51



Referéncias
ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. Sao
Paulo: Atlas, 1991.

ALVEZ, D. Rafael Andade. La venta anticipada de LA: necesidad sin virtud, n. 812,
Madri: Actualidad Juridica Aranzadi, jan. 2011.

AMARAL, José Ronaldo do. As loterias federais brasileiras: um estudo da
arrecadacéao e da sua previsao. Dissertacdo de mestrado. Brasilia: UnB, 2005.

ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1968.

BARROSO, Luis Roberto. Parecer Decisdo do STF. Rio de Janeiro, 16 de janeiro de
2007.

. Temas de direito constitucional, vol. 1. Rio de Janeiro:

Renovar, 2006.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

BOTO, Alejandra. A new legislative framework for online gaming in Spain. In: UNLV
Gaming Law Journal, Las Vegas: 2013, vol. 4, p. 11-37.

BRASIL, Republica Federativa do. Decreto-lei n. 204, de 27 de fevereiro de 1967.

. Decreto-lei n. 594, de 27 de maio de 1969.

. Decreto-lei n. 3.688, de 03 de outubro de 1941.

. Decreto-lei n. 4.657, de 04 de setembro de 1942.

. Decreto-lei n. 6.259, de 10 de fevereiro de 1944.

. Decreto Presidencial n. 9.003, de 13 de marco de

2017.

. Lein. 6.717, de 12 de novembro de 1979.

. Lein. 9.649, de 27 de maio de 1998.

. Lein. 11.345, de 14 de setembro de 2006.

.Lein.11.417, de 19 de dezembro de 2006.

. Lein. 13.155, de 04 de agosto de 2015.

52



. Lein. 13.262, de 22 de marco de 2016.

COELHO, Fabio Ulhba. Curso de Direito Comercial, vol. 1, 122 ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008.

COHEN, Lloyd R. The lure of the lottery. In: Wake Forest Law Review, Winston-
Salem, vol. 36, p. 705-745.

DINIZ, Maria Helena. Lei de Introducdo ao Cdédigo Civil Brasileiro Interpretada. 162
edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23°. ed. Sado Paulo: Atlas,
2010.

DOSI, Giovanni. Technological paradigms and technological trajectories: A
suggested interpretation of the determinants and directions of technical change.
Research Policy 11. Amsterda: North-Holland Publishing Company, 1982, p. 147-
162.

ECONOMICO, Secretaria de Acompanhamento. Nota acerca das irregularidades das
loterias estaduais. Brasilia: SEAE, 2017. Disponivel em: <
http://seae.fazenda.gov.br/destaques/destaque-loterias-
estaduais/notainformativa_irregularidadesloteriasestaduais>. Acesso em 28 de
agosto de 2017.

EUROPEIA, Comissdo. Comunicacdo da Comissdo: Orientacdes relativas as
restricbes verticais. Bruxelas, 10.5.2010 SEC(2010) 411 final.

FAZENDA, Ministério da. Portaria Ministerial n. 30, de 08 de fevereiro de 2008.
FEDERAL, Caixa Econdmica. A rede lotérica no Brasil. CANTON, Ana Maria (Org.).
Brasilia: IPEA, 2010.

. Circular CAIXA n. 719, de 05 de julho de 2016.

. Valores repassados. Brasilia: CAIXA, 2016. Acesso
em: <http://www.caixa.gov.br/Downloads/caixa-
loterias/LOTERIAS valores_repassados_2016.pdf >, Acesso em 10 de setembro de
2017.

FEDERAL, Supremo Tribunal Federal. ADI n. 112, Ministro Relator Néri da Silveira,
Tribunal Pleno, DJ 09.02.1996.

. ADI 2847, Ministro Relator Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, julgamento em 05.08.2004, DJ 26.11.2004.

53



. ADI 2950, Relator Ministro Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, julgamento em 29.8.2007, DJe de 1.2.2008.

. ADI 2995, Relator Ministro Celso de Mello,
Tribunal Pleno, julgamento em 13.12.2006, DJe de 28.9.200.

. ADI 3895, Relator Ministro Menezes Direito,
Tribunal Pleno, julgamento em 4.6.2008, DJe de 29.8.2008.

. ADI n. 4.375, Relator Ministro Dias Toffoli,
Tribunal Pleno, julgamento em 02.03.2011, DJe de 20.06.2011.

. Al 23.127, Relator Ministro Antonio Villas
Boas, Segunda Turma, julgamento em 04.10.1960, ADJ data 29.05.1961.

. Al 235.800 AgR, Relator Ministro Moreira
Alves, Primeira Turma, julgamento em 25.5.1999, DJ de 25-6-1999.

. Sumula vinculante 2, Tribunal Pleno, DJe n.

78, 10 de agosto de 2007, p. 33.

JUSTICA, Superior Tribunal de Justica. REsp 146.436/RJ, Rel. Ministro Ari
Pargendler, Terceira Turma, julgamento em 14.09.1999, DJ 25.10.1999.

REsp: 902.158 RJ 2006/0247280-5,
Relator Ministro Luis Felipe Salom&o, Quarta Turma, julgamento em 06.04.2010,
DJe de 26.04.2010.

. REsp: 1.070.316 SP 2008/0138743-0,
Relator Ministra Nancy Andrighi, Terceira Turma, julgamento em 09.03.2010, DJe de
03.08.2010.

KABURAKIS, Anastasios; RODENBERG, Ryan M. Odds: Gambling, Law and
Strategy in the European Union. In: Business Law International: Londres, vol. 13, n.
01, jan. 2012, p. 63-96.

KUHN, Thomas S. The Structure of Scientific Revolutions. 22 ed. ampl. In:
NEURATH, Otto (Org.). International Encyclopedia of Unified Science: Foundations
of the Unity of Science, Vol Il, n. 2. Chicago: The University of Chicago, 1970.

LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A Comisséao Europeia e a protegcdo da concorréncia no
setor postal. In: Revista do IBRAC, Sao Paulo: RT, ano 19, vol. 21, jan.-jun. 2012.

MAMEDE, Gladston. Direito Empresarial Brasileiro: titulos de crédito, vol. 3, 92 ed.,
rev. e amp. Sao Paulo: Atlas, 2016.

MARIO, Caio. Instituicdes de direito civil, vol. Ill. Rio de Janeiro: Editora Forense,
20009.

54


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=506565
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=488652
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=544035

MARRARA, Thiago. Manual de direito administrativo: fundamentos, organizagéo e
pessoal, vol. I. Sdo Paulo: Kindle Direct Publishing (KDP), 2017.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 242 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional, 112 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016.

MENDONCA, Maria Luiza Foz. Legalizacdo dojogo: uma aposta
arriscada. In: Revista dos Tribunais, S&o Paulo: RT, v. 94, n. 837, p. 389-397, jul.
2005.

MIERS, David. Regulation and the Public Interest. Commercial Gambling and the
National Lottery. In: The Modern Law Review: Londres, vol. 59, n. 4, julho de 1996,
p. 489-516.

MIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado, tomo XXXII, 3. ed. Rio de Janeiro:
Editor Borsoi, 1971.

MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 152. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legalidade de lei autorizativa de realizacdo
de concurso de prognoésticos: Parecer n. 15/87. In: Revista de Direito da
Procuradoria Geral, n. 40, Rio de Janeiro: Centro de Estudos Juridicos, 1988, p.
236-242.

NEGRAO, Ricardo. Curso de direito comercial e de empresa: titulos de crédito e
contratos empresariais, v. 2, 62 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Parcerias publico-privadas nos servicos de
loterias estaduais. In: Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Belo
Horizonte: Forum, ano 1, n.12, abr.-jun. 2003.

POZAS, Luis Jordana de. Ensayo de una Teoria del Fomento en el Derecho
Administrativo. In: Revista de Estudios Politicos, nUmero 48, Madri: CEPC, nov.-dez.
1949.

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo, 272 edicdo. Sao
Paulo: Malheiros, 2006.

SUNDFELD, Carlos Ari. Loterias estaduais na Constituicdo de 1988. In: Revista de
Direito Publico. Rio de Janeiro, v. 22, n. 91, p. 95-02, jul.-set. 1989.

TACITO, Caio. Loteria estadual. Limites de emissdo de bilhetes. Autonomia
estadual. In: Revista de Direito da Procuradoria Geral, n. 40, Rio de Janeiro: Centro
de Estudos Juridicos, 1988, p. 50-63.

55



