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COMISSAO DE ECONOMIA, FINANC,AS, ORCAMENTO E DO
MERCOSUL

PARECER No lots /08 - CEFOR

AO SUBSTI1UTIVO No 01

Dispoe sobre as atividades de Concursos
de Prognosticos para o custeio da Seguri-
dade Social do Municipio de Porto Alegre,

de acordo corn o art. 195 , inciso III, da
Constituigao da Republica Federativa do
Brasil , e com o art. 26, § 1°, da Lei Federal
n° 8.212, de 24 de julho de 1991, e alte-
ragoes posteriores , e institui o Comite Fis-
calizador dos Jogos Eletronicos no Muni-
cipio de Porto Alegre.

Vem a esta Comissao, para parecer, o Substitutivo n° 01, em epigrafe,
de autoria do Vereador Luiz Braz, ao Projeto de autoria do Vereador Adeli Sell.

Inicialmente, fls. 5 a 7, sao acostados textos xerograficos de disposi-

goes da Carta Federal e da Lei Federal n° 8.212/91.

Nas fls. 9 e seguintes, o Parecer Previo da Procuradoria da Casa, que
inclui texto da Lei Federal n° 9.615/98 e exclui a Proposicao "do ambito de corn-
pet@ncia municipal", diante da Carta Federal (art. 22, incs. I e XX). E instnimen-
tada a satisfagao com Acordao, fls. 16 a 25, a unanimidade, atinente ao tema junto
ao Tribunal de Justipa do Estado do Rio Grande do Sul (TJE/RS), com destaque na
ementa: "A falta de lei federal reguladora, revela-se ilicito o jogo de bingo".

E, de igual modo, junta, do Supremo Tribunal Federal (STF),
primeiramente, fls. 26 a 35, agao direta de inconstitucionalidade (ADIN n° 2.847-2
DF), cuja ementa, em sintese, afrma: "I. - A Legislacao sobre loterias 6 da
competencia da Uniao: CF, art. 22, I e XX. II. - Inconstitucionalidade das Leis
Distritais...". Vencido o Senhor Ministro Marco Aurelio. E, a seguir, a ADIN n°
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2.948-7 Mato Grosso, fls. 36 a 60, cuja ementa afirma: "1. A Constituigao do
Brasil determina expressamente que compete a Uniao legislar sobre sistemas de
cons6rcios e sorteios (art. 22, inciso XX)" e que "2. A exploragao de loterias
constitui ilicito penal..." Continuando vencido o Senhor Ministro Marco Aurelio.

Nas fls. 61 a 63, ha contestagao do Vereador Adeli Sell, autor da

Proposigao.

Por sua vez, na fl. 65, foi proposta a Emenda n° 01, deste Vereador,
ora Relator, objetivando alterar a redagao do art. 5° do Projeto, reduzindo o percen-
tual de 5% (cinco per cento) para 3% (tres por cento) e incluindo o percentual de
2% (dois per cento) para o desenvolvimento de atividades esportivas no

Municipio.

De outra pane, nas fls. 67 a 69, o Vereador Luiz Braz propoe o
Substitutivo n° 01, pois entende que ha previsao legal a nivel constitucional dos
concursos de progn6sticos e que pretende regular a materia relativa a seguridade
social. A nova proposta (Substitutivo n° 01) institui o "percentual de 5% (cinco por
cento) da renda liquida", receita a ser destinada ao Departamento Municipal de
Previde"ncia dos Servidores - PREVIMPA - (art. 1° e §§), e o Fundo Municipal
Especial de Previdencia dos Servidores Publicos de Porto Alegre, de natureza
especial contabil, destinado a custear o Regime Pr6prio de Previd6ncia Social dos
Servidores Publicos do Municipio de Porto Alegre - RPPS (art. 2° e §§). No art. 4°
(nao ha o art. 3°), atribui como competencia do "Executivo Municipal a
fiscalizagao e o controle do exercicio das atividades geradoras... [...]... efetivagao

de conv@nios on contratos e outras medidas...".

Nas fls. 71 e 72, foi exarado novo Parecer Previo pela Procuradoria da
Casa, datado de 20 de outubro de 2006, donde se extrai: "Aplica-se an Substitutive
sob analise as consideragoes juridicas apresentadas em relagao a proposigao
principal, ressaltando-se a competencia legislativa federal para dispor sobre
sistemas de cons6rcios e sorteios e sobre a receita auferida para o financiamento do

sistema de seguridade social... [...]... (art. 22, I e XX, da Constituigao Federal)".

Na segiiencia processual, fls. 73 e 74, a contestagao do Vereador Luiz
Braz, onde requer legal prosseguimento, amparado no art. 91 do Rggimento desta
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Casa Legislativa, por conter dispositivos que regulam a seguridade social do
Municipio, referente ao percentual da arrecadapao, nao pretendendo, em sintese,
regulamentar a atividade de concurso de progn6sticos, mas, com base no art. 195
da Carta Federal combinado com o art. 26, § 1°, da Lei Federal no 8.212, sobre

contribuipao previdenciaria.

Observa-se, nas fls. 76 a 78, no Parecer no 423/06 da Comissao de
Constituipao e Justipa - CCJ -, da lavra do Vereador, hoje Deputado Estadual
Paulo Odone, considerando a Exposipao de Motives, fls. 1 e 2, e do articulado, que
o Projeto "visa a legalizar e regulamentar, no Municipio de Porto Alegre, a
explorapao de atividades de concursos de progn6sticos na modalidade de bingo
permanente e na modalidade eletronica" e objetiva a arrecadapao de recursos para
o "desenvolvimento da politica municipal de seguridade social, relativamente a
assistencia a saude, previde"ncia municipal e servipos de assistdncia social". No
referente a Emenda no 01, que almeja alterar a redapao do art. 5° do Projeto,
destinando percentual an esporte municipal, julga prejudicada por vicio formal. 0
Substitutivo no 01 encampa a proposta instituindo percentual a ser destinado ao
PREVIMPA, bern como cria um Fundo Especial. Diante do que, conclui pela
existencia de 6bice de natureza juridica para tramitapao do Projeto, da Emenda no
01 e do Substitutivo no 01, em face do contido no art. 22, inc. XX, da Constituigao

Federal ser de competencia legislativa da Uniao Federal.

Por fim, seguern as contestagdes dos Vereadores autores da Emenda no

01 e do Substitutivo no 01.

E o relat6rio

Na analise preliminar, fl. 2, se extrai pane do seguinte considerando
da Exposipao de Motivos no projeto original: "... por fim a hipocrisia existente e
utilizar-se as receitas advindas de uma atividade geradora de empregos e servipos,
em beneficio da sociedade como urn todo, imp6e-se, em atendimento ao disposto
no artigo 195, inciso III, da Constituigao Federal da Republica Federativa do Brasil
e no artigo 26, § 1°, da Lei Federal no 8.212, de 24 de julho de 1991, seja
legalizada e regulamentada pelo Municipio de Porto Alegre a explorapao das
atividades de concurso de progn6sticos, na modalidade de bingo permanente e...".
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E, do articulado, fica evidente a tentativa de regulamentar o concurso
de progn6sticos no ambito do Municipio de Porto Alegre, por base na instituipao
de contribuicao social previdenciaria, assim como na criapao de Comite
Fiscalizador dos jogos eletronicos. Este, porem, seria de iniciativa originaria do
Poder Executivo e nao do Legislador (arts. 1° e 4° do Projeto de Lei

Complementar).

Quanto a competencia municipal, apontada na contestapao, fl. 63,
referente ao conteudo do art. 30, incl. I e II, da Carta Federal, na possibilidade de
legislar sobre assuntos de interesse local on suplementar a legislapao federal e
estadual, e de se considerar a existencia de limites constitucionais a serem seguidos
dentro do Estado Federado e Estado Democratico de Direito. E estas,
precisamente, sao as competencias privativas e exclusivas da Uniao e do Estado,
que hao de serem respeitadas, evitando-se o vicio de inconstitucionalidade formal

on material.

0 Substitutivo n° 01, como se observa, nao loge ao objeto pretendido
do Projeto. Efetiva e a constatapao da tentativa de se instituir contribuipao social
previdenciaria, alem da criapao de Fundo Especial, atribuipao esta que compete,
com a devida venia e no caso, a iniciativa do Chefe do Executivo Municipal, sendo
que o contido no articulado 4° e materia pertinente a Lei Organica Municipal. No
o e de norma ordinaria on complementar, pois se trata de regra inerente a

atribuipao de obrigapao, fiscalizapao e controle.

Com a devida venia, a argumentapao na contestapao, fls. 73 a 74, de

ter havido manifestapao contraria do Senhor Ministro Marco Aurelio, aduzindo o
Amor do Substitutivo um "verdadeiro compendio sobre a tese de que a Uniao nao
tem competencia exclusiva em legislar a respeito de bingo", nao recebeu
concordancia da maioria dos Senhores Ministros do STF, restando como voto
vencido. Em sintese, e singela a constatapao de que a divergencia surgiu em se
referir on nao a regra de natureza penal (contravenpoes) e de se tratar de loterias
instituidas pelos Poderes constituidos no ambito Estadual, fl. 55.

Potent, como e do conhecimento, nas decisaes judiciais prevalece o
principio constitutional e democratico da maioria absoluta. E, sobre o principio
majoritario, aponta Norberto Bobbin ("Futuro da Democracia - Uma Deeesa das
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Regras do Jogo", Paz e Terra, 1992, p. 19; "Principios da Constituigao de 1988", 2°
edigao, Lumen Juris Editora, RJ, 2006, p.596-597): "No que diz respeito a
modalidade de decisao, a regra fundamental da democracia 6 a regra da maioria, on
seja, a regra a base da qual sao consideradas decisoes coletivas - e, portanto,
vinculatorias para todo o grupo - as decisoes aprovadas an menos pela maioria

daqueles a quern compete tomar a decisao".

Assim, concretamente, os pareceres, tanto da Procuradoria da Casa
como da CCJ, sao claros e elucidativos sobre o entendimento atual da tematica,
legal e constitutional, de nossos Tribunais e da doutrina dominante sobre a
interpretagao a ser dada aos dispositivos apontados, seja no Projeto Como tambem
no Substitutivo n° 01. Isso nao quer dizer que nao possa haver determinada
divergencia, pois 6 mais que sabido nao ser o direito positivo uma ciencia exata,

mas uma opgao dos legisladores.

No sentido de melhor esclarecer e embasar o posicionamento deste
Relator, ainda cabe mencionar alguns aspectos doutrinarios a respeito da
instituigao de contribuigao social previdenciaria, mesmo de forma resumida, once
se procura evidenciar, sobremodo no direito positivo constitutional e tributario, a
competencia da Uniao Federal, nos tennos dos arts. 149 e 195 da Carta Federal.
Atribuigoes estas nao-destinadas a Estados, Distrito Federal e Municipios, salvo
reserva legal sobre o regime pr6prio de previd6ncia social, obedientes aos

especificos principios constitucionais (RPPS; art. 149, § 1°).

A primeira ideia de previde"ncia social no Brasil surgiu em 1888,
veiculada pelo Decreto n° 9.912-A, de 26 de margo de 1888, que concedia direito a
aposentadoria aos empregados dos Correios. Seguem no atinente a Estrada de
Ferro do Imperio, a Imprensa Nacional, o Arsenal de Marinha, a Casa da Moeda e
outras empresas. A regulamentagao de urn sistema de custeio propriamente foi pelo
Decreto n° 4.682, de 23 de janeiro de 1923, norma conhecida come, "Lei Eloi
Chaves", corn a criagao de uma caixa de aposentadoria e pensoes.

Pela Lei n° 6.439/77, foi instituido o SIMPAS (Sistema National de
Previdencia e Assistencia Social). A Carta Federal de 1946 iniciou a
sistematizagao constitutional da materia previdenciaria. Pela de 1967, o custeio

seria atendido mediante dotagao orgamentaria. A Emenda n° 1/6 ^ outorgou
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competencia a Uniao para instituir contribuigoes, em face da intervengao no
dominio economico ou o interesse de categorias profissionais, em termos de

custeio da previde"ncia social.

Desta forma, antes da Constituigao Federal de 1988, a contribuigao da
Uniao ao custeio da previde"ncia social era extraida, alem do seu orgamento, do
produto de diversas contribuigoes, genericamente denominada "quota da
previdencia", colhidas do imposto de importagao , da receita bruta da Loteria

Esportiva Federal , do prego dos combustiveis e do movimento global das corridas
de cavalos . A cobranga de tais contribuigoes provocou grande conflito entre o fisco
e o contribuinte , que perdura ate hoje, perante discussoes economicas , socials e

juridicas . Para o Governo Federal, detentor da compete"ncia constitutional para
institui-la, a contribuigao social se constitui em fonte relevante do custeio das
agoes da seguridade social (saude, previde"ncia e assistencia social ; art. 194, CF).

Indiscutivelmente, as contribuigoes estao postal na Carta Federal de
1988, em seus arts. 149 e 195. 0 art. 149, em seu "caput", nos diz sobre a
competencia exclusiva da Uniao para instituir contribuigoes sociais, de interveng`ao
no dominio economico e de interesse das categorias profissionais ou economicas,
observando-se os dispositivos expressos quanto a lei complementar sobre normas
gerais tributarias, limitagoes ao poder de tributar e a "noventena" ou anterioridade
mitigada. No § 1° do art. 149, temos a competencia para Estados, DF e Municipios
instituir contribuigoes, a ser cobrada de seus servidores (RPPS), e, nos demais §§,
principios e requisites a serem seguidos pelas contribuigoes.

Por sua vez, o art. 195 regulamenta a seguridade social (saude,
previde"ncia e assistencia social) que sera financiada por toda sociedade, direta ou
indiretamente, nos termos da lei, corn recursos provenientes dos orgamentos da
UniAo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e das contribuigoes
sociais que expressamente especifica em seus incl. I, II e III. Sendo que a
diferenciagao fundamental das contribuigoes para com os impostos e a respectiva
tipificagao de vinculagao ou destinagao do produto de arrecadagao: custeio da

seguridade social.

Conforme lembra-nos Roque Antonio Carraza (Curso de Direito
Constitucional Tributario, 22' edigao, Sao Paulo, Malheiros, 2006, p. 558-559): "A
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regra-matriz constitucional destas contribuig6es agrega, de modo indissociavel, a
ideia da destinapao. Queremos com tal assertiva sublinhar que, per imperativo da
Lei Maior, os ingressos advindos da arrecadapao destes tributos devem
necessariamente ser destinados a viabilizapao ou ao custeio de uma determinada
atividade de competencia federal. Pouco importa se tal atividade e desempenhada

pela rpia Uniao ou per terceiro, delegatario. Sempre a destinapao restara

agregada inhae-ret et ad ossa a estrutura da contribuicao que ira custea-la." (Grifos

nossos)

Por derradeiro, cre oportuno mencionar: "Se o direito nao e
matematica, dando margem a mais de uma interpretapao, e nisto reside sua beleza,
nem por isso a divergencia haves de reinar indefinidamente, impondo-se ao
guardiao da Constituigao, a solupao urgente e inadiavel da questao".
(Desembargador do Tribunal de Justipa do Estado/RS, Vasco Della Giustina: "13°

salarios a prefeitos, vices e secretarios", Jornal 0 Sul, 20/04/2008, p. 7)

Indiscutivelmente, e o que se observa nitidamente neste Processo,
cabendo ao STF, precipuamente, a guarda da Constituipao e a interpretapao
derradeira das normas constitucionais e infraconstitucionais aplicaveis no direito
positivo brasileiro. Adiciona-se que, diante da nova redapao dada pela Emenda
Constitucional n° 45, de 8 de dezembro de 2004, ao § 2° do art. 102 da Carta
Federal de 1988, temos: "As decisoes definitivas de merito, proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal, nas apoes diretas de inconstitucionalidade e nas apoes
declaratorias de constitucionalidade produzirao eficacia contra todos e efeito
vinculante, relativamente aos demais orgaos do Poder Judiciario e a administracao

up' blica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal." (Grifei)

Assim, no caso em especie, como e do conhecimento no mundo
juridico, foi aprovada e editada a Sumula Vinculante n° 02 (DJE n° 31/2007, p. 1,
em 6.6.2007; DJ, p.1, 6.6.2007; DO, p.1, 6.6.2007) que diz: "E inconstitucional a
lei on ato normativo estadual on distrital que disponha sobre sistemas de
consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias", perante os precedentes das

ADIN ri s 2.847, 3.147, 2.996, 2.690, 3.183, 3.277.

"Sendo que o efeito vinculante reforpa o principio da regra da maioria.
Como se sabe, o ideal democratico 6 que a legislatura inove Pa ordem juridica
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fazendo leis, que o Executivo as aplique de oficio e que o Judiciario as aplique na
resolugao de uma determinada lide. A realidade, porem, didaticamente, cuidou de
demonstrar que o Poder Legislativo no pode prever e, portanto, legislar, sobre
todas as situagdes do mundo da vida". (Principios da Constituigao de 1988, 2°
edigao, Lumen Juris Editora, RJ, 2006, p.596-597)

Diante do exposto e do que contem neste Processo, somos pela

rejeigao do Substitutivo n° 01, por vicio de inconstitucionalidade formal.

Sala Domingos Spolidoro, 12 de maio de 2008.

cC
Vereador Professor area,
Vice-Presidente e Rel or.

Aprovado pela, C6missao em Q -I- OS - cY3

Vereador Elias Vidal - President Vereador Lui Braz
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Vereadora Maristela Meneghetti

DPS/SP
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