ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
SECRETARIA-GERAL DE CONTENCIOSO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL N° 1212
Arguente: Solidariedade

Arguido:  Prefeito do Municipio de Sao Vicente e outros

Relator: Ministro NUNES MARQUES

Servigo publico. Loterias e apostas. Impugnagdo de leis e decretos autonomos municipais que exemplificam a
existéncia de uma pratica de criagdo de loterias, sistemas de sorteios e de apostas por municipios brasileiros,
em desacordo com as balizas previstas na legislagdo federal. Alegacdo de vicios de inconstitucionalidades de
natureza formal e material. Ofensa as regras de distribui¢do de competéncias estabelecidas pelos artigos 22,
inciso XX, e 30, incisos I e II, da Constitui¢cao Federal, bem como ao disposto no artigo 19, inciso III, da Carta
da Republica, e aos principios federativo e da livre concorréncia. Distingdo estabelecida pelo Supremo Tribunal
Federal, a partir do julgamento das Argui¢oes de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 492 e n° 493 ¢
da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4986, entre a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre
“sistemas de consorcios e sorteios” (artigo 22, inciso XX, da Constituicdo) e a competéncia material dos
Estados-membros e do Distrito Federal para a exploragdo de loterias. O reconhecimento, aos Estados-membros,
da prerrogativa administrativa para explorar loterias foi fundamentado na competéncia residual reservada no
artigo 25, § 1°, da CF, ndo se estendendo para o ambito dos municipios. Inaplicabilidade das normas do artigo
30, inciso I e V, da CF. Preponderdncia dos interesses nacional e regional em prol da proteg¢do adequada dos
bens constitucionais pertinentes. A explorag¢do de jogos de azar e assemelhados configura matéria complexa e
delicada, sobretudo na modalidade de quota fixa, por envolver, entre outros, riscos para o direito a saude, para
a protegdo das criangas e adolescentes e para a ordem econémica. As nocivas consequéncias socioeconémicas
decorrentes da exploragdo de apostas impéem que a atividade se sujeite a um regime de fiscaliza¢do e controle
mais abrangente, razdo pela qual a Lei n° 13.756/2018 so previu a possibilidade de sua exploragdo pela Unido,
Estados-membros e Distrito Federal, diretamente ou por meio de concessao. Manifestagdo pela procedéncia do
pedido formulado pelo arguente.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unido vem, em atendimento ao despacho proferido pelo Ministro
Relator em 18 de mar¢o de 2025, manifestar-se quanto a presente arguicdo de descumprimento de

preceito fundamental.

1. DA ARGUICAO



1. Trata-se de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, com pedido de
medida cautelar, proposta pelo partido Solidariedade, tendo por objeto um bloco de leis e decretos
autdbnomos municipais que autorizam a criacao e a exploracao de loterias, de sistemas de sorteios ou

de apostas esportivas proprios, no ambito dos respectivos municipios.

2. O autor aponta como objeto da presente arguicdo, especificamente, as Leis n°
4.311/2022 de Sao Vicente/SP, n® 7.912/2021 de Guarulhos/SP, n° 18.172/2024 de Sao Paulo/SP, n°
11.549/2023 de Belo Horizonte/MG, n° 5.275/2023 de Foz do Iguacu/PR, n° 7.174/2023 de
Pelotas/RS, n°® 3.525/2023 de Caldas Novas/GO, e n° 4.175/2021 de Estancia Hidromineral de
Pod/SP; as Leis Complementares n® 478/2024 de Campinas/SP, n° 535/2023 de Anapolis/GO, n°
01/2024 de Bodo/RN, e n°® 414/2024 de Miguel Pereira/RJ; bem como o Decreto n° 21.849/2023 de
Porto Alegre/RS.

3. Acrescenta que “‘existem inumeras outras leis e projetos de leis locais que vdo no
mesmo sentido que as acima indicadas” e que “insistem em exorbitar dos estreitos limites ditados

pelo art. 30, I e II, da Constituicdo Federal (fls. 04 ¢ 10 da petigdo inicial).

4. Ainda com o proposito de aclarar a extensdao do objeto deste feito, o autor também
pontua “que a ADPF se volta ndao so contra as leis municipais identificadas anteriormente, mas
contra a prdtica constitucional, que deriva de equivocada interpretacdo da elasticidade da norma

do art. 30, I, da Constitui¢cdo™ (fl. 04 da peti¢ao inicial).

5. A sintese da argumentacdo constante da inicial consiste na alegada “proliferacdo
desregrada de lotéricas municipais™ (...) “ao arrepio de qualquer controle feito pelo Ministério da

Fazenda com fundamento nos normativos federais sobre a matéria (notadamente as Leis n.

13.756/2018 e 14.790/2023)” (fl. 07 da petigao inicial).

6. De acordo com o modelo de distribuicdo de competéncias legislativas delineado pela
Constituicdo Federal, o autor sustenta que os municipios somente podem legislar sobre questdes de

interesse local.

7. Nesse contexto, invoca os julgamentos proferidos nas Arguigdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental n°® 492 e n°® 493, bem como na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® ADI
4.986, nos quais se discutiu a extensdao da competéncia administrativa de servigos lotéricos nos

Estados.



8. De acordo com o autor, essa Suprema Corte assentou o entendimento de que os Estados-
membros podem explorar a atividade econdmica regulada por lei federal, ndo se estendendo tal

autorizacao, contudo, a exploracao de loterias pelos municipios da Federacgao.

0. A propdsito, o arguente reforca o posicionamento no sentido de que, “ao regrar,
privativamente, o tema dos consorcios e sorteios, na esteira do art. 22, XX, da CF/88, o legislador
federal se limitou a permitir que apenas a Unido e os Estados explorassem a atividade lotérica”,
incluindo os municipios apenas no recebimento dos valores arrecadados pelos demais entes

federados (fl. 16 da petigdo inicial).

10. Nao obstante, afirma que os entes municipais estdo se valendo de interpretacao
equivocada dos julgamentos mencionados para instituir as suas proprias loterias, ainda que ndo
tenham sido investidos de competéncia legislativa para editar atos normativos instituindo loterias em

seus respectivos territorios.

11. Do mesmo modo, sustenta que tais entes federados também ndo possuem competéncia
para explorar, dentre as loterias j& instituidas, a modalidade de apostas por “quota fixa”, tampouco
para ceder a exploracdo dessa atividade a pessoas juridicas ndo autorizadas pela Secretaria de
Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA). Nesse ponto, afirma que ndo haveria interesse

local que justificasse a edi¢ao dos diplomas legais municipais.

12. A titulo exemplificativo, o requerente cita que, no municipio de Bodo/RN, foram
credenciadas 38 (trinta e oito) empresas para a exploracdo de servicos lotéricos virtuais, por
intermédio da respectiva loteria municipal, inclusive na modalidade de aposta por quota fixa. No
entanto, pondera que nenhuma das empresas habilitadas figura dentre as autorizadas pela SPA para

operar em territorio nacional.

13. No caso especifico do mencionado municipio de Boddé/RN, o autor assevera a existéncia
de patente desproporcionalidade entre a populagdo local, no total de 2.363 (dois mil trezentos e
sessenta e trés) habitantes, ¢ o nimero de empresas registradas para a exploracdo dos servigos
lotéricos, circunstancia que evidenciaria “uma empresa para cada 62 moradores da regiao” (fl. 07

da peticao inicial).

14. Diante dessas consideragdes, invoca a atengdo para a profusdo de lotéricas municipais

que estdao funcionando em desconformidade com a legislagdo federal, em especial com o Decreto-



Lei n° 204/1967 e com as Leis n°® 13.756/2018 e n° 14.790/2023, e defende a existéncia de indicios

de irregularidades e ilicitudes que decorreriam das praticas dessas empresas licenciadas.

15. Em acréscimo, argumenta que alguns atos normativos estdo acompanhados de editais
licitatorios que preveem a possibilidade de realizagdo de apostas lotéricas pela via da rede mundial
de computadores (cita os municipios de Anapolis/GO, Miguel Pereira/RJ, Sao Paulo/SP),
circunstancia que revela, de acordo com o autor, “que ndo se esta diante de tema e exploracdo
local”, pois a amplitude das respectivas normas supera o territério dos municipios envolvidos (fl. 18

da peti¢do inicial).

16. Diante dessas consideragdes, o requerente aduz que as normas questionadas decorrem
da usurpagao da competéncia da Unido prevista nos artigos 22, inciso XX, e 30, incisos I e II, da
Carta Magna, especialmente no que tange aos repasses estabelecidos pelos municipios quantos aos

valores provenientes da exploracao da atividade lotérica.

17. A proposito, assevera que, a partir do momento em que municipios passam a instituir € a
explorar, mediante atos normativos proprios, jogos em seu proprio territério, acabam por criar
beneficio em seu proprio favor com a exclusdo da participacdo da Unido e dos Estados-membros no

resultado, acarretando ofensa ao artigo 19, inciso III, da Carta da Republica.

18. Por derradeiro, o autor também alega que os principios federativo e da livre
concorréncia restaram vulnerados, porquanto a atividade de loteria, nos moldes em que atualmente
se encontra regulamentada, favorece o “aumento arbitrario dos lucros por parte dos municipios e o
endividamento das familias brasileiras, o que deve ser combatido, na esteira do que preconiza o art.

173, §4° da CF/88” (1. 32 da peticdo inicial).

19. Diante das razdes acima expostas, requer a concessao de medida cautelar para
suspender a eficacia de todas as leis municipais que instituiram loterias, em especial dos seguintes
atos normativos: Leis n° 4.311/2022 de Sao Vicente/SP; n°® 7.912/2021 de Guarulhos/SP; n°
18.172/2024 de Sao Paulo/SP; n® 11.549/2023 de Belo Horizonte/MG; n°® 5.275/2023 de Foz do
Iguagu/PR; n°® 7.174/2023 de Pelotas/RS; n° 3.525/2023 de Caldas Novas/GO; e n° 4.175/2021 de
Estancia Hidromineral de Poa/SP; as Leis Complementares n° 478/2024 de Campinas/SP, n°
535/2023 de Andpolis/GO, n° 01/2024 de Bodd/RN, e n°® 414/2024, de Miguel Pereira/RJ; bem como
o Decreto n® 21.849/2023 de Porto Alegre/RS.



20. Quanto ao mérito, requer a procedéncia do pedido para que seja reconhecida a ofensa
aos preceitos fundamentais encartados nos artigos 1°, inciso I'V; 3°, incisos III e IV; 19, inciso I11; 22,
inciso XX; 170, todos da Constituicdo Federal, com a declaragdo de inconstitucionalidade dos

diplomas normativos mencionados; e, por fim, requer (fl. 35 da peti¢ao inicial):

(i1). Sejam orientados os municipios brasileiros, na forma do art. 10 da Lei n® 9.882/99, a ndo editar leis
instituidoras de lotéricas, sorteios ou sistemas de apostas, porquanto em violagdo dos preceitos fundamentais dos
artigos 1°, 22, XX, 30, I e II, e 170, IV e VI, da Constitui¢do da Republica, bem como a anular os procedimentos
licitatdrios, contratos e licenciamentos que permitam a operagdo de lotéricas municipais criadas com base na
préatica inconstitucional combatida na presente ADPF.

21. O feito foi distribuido ao Ministro NUNES MARQUES, que, adotando o rito previsto
no artigo 6° da Lei n°® 9.882/1999, solicitou informacdes as autoridades requeridas e determinou a

subsequente oitiva do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica.

22. Em atendimento a solicitacdo do Ministro Relator, diversos municipios apresentaram
informagdes no presente feito, conforme se extrai, em breve sintese, dos esclarecimentos adiante

alinhados.

23. A Camara Municipal de Campinas/SP requereu a improcedéncia dos pedidos
formulados pelo autor, esclarecendo que, ao julgar as Arguigdes de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 492 e n° 493, as quais tinham por pretensdo a retirada do ordenamento juridico
patrio dos artigos 1° e 32, caput e § 1°, do DL n°® 204/67, essa Suprema Corte decidira no sentido de
que a Unido ndo detém exclusividade na exploragao de loterias, estendendo aos Estados e aos
municipios a competéncia de explorar modalidades lotéricas, dentro dos ambitos legais estabelecidos

em legislacdo federal (documentos eletronicos n® 51, n° 57 e n® 58).

24, A Prefeitura Municipal de Foz do Iguagu/RS, por sua vez, argumentou que, embora
exista lei autorizativa, o municipio “ndo licitou a contratagdo e nem instituiu as loterias municipais,
mesmo entendendo ndo haver obice constitucional para tanto”; e pontuou que, até a presente data,
“ndo ha contrato vigente com operadores ou concessionarios para a exploragdo dos servigos

lotéricos no ambito do Municipio” (fl. 04 do documento eletronico n°® 54).

25. O Presidente da Camara Municipal de Foz do Iguacu/RS também apresentou
informagdes apontando, em preliminar, a inadmissibilidade da presente argui¢do por inobservancia
ao principio da subsidiariedade. Quanto ao mérito, aduziu que a pretensdo formulada pelo autor

padece de fundamento técnico, porquanto impulsionada por razdes de cunho politico associadas



exclusivamente as perdas arrecadatorias dos Estados e da Unido, e defendeu a competéncia material

dos Estados e dos municipios para explorar atividades lotéricas (documento eletronico n°® 60).

26. A Camara Municipal de Sao Paulo/SP, por seu turno, trouxe uma andlise da atividade
lotérica no ordenamento juridico brasileiro e reforcou a linha de entendimento no sentido de que os
Estados e os municipios ndo podem legislar sobre os sistemas de consorcio e sorteios, incluindo as
loterias, mas podem explorar servigos de loteria, bem como regulamentar a respectiva exploragao.
Pontuou, ademais, que o servigo lotérico municipal viabiliza o financiamento auxiliar de politicas

publicas locais (documento eletronico n° 81).

217. O Municipio de Belo Horizonte/MG também apontou o ndo cabimento da presente
argui¢do por inobservancia ao pressuposto da subsidiariedade ante a existéncia de “outros meios
processuais e recursais para buscar a suspensdo das normas individualizadas”. Quanto ao mérito,
pugnou pelo indeferimento do pedido formulado pelo autor, sob o fundamento de que a lei municipal
relacionada a loterias ndo fora regulamentada em Belo Horizonte, “ndo produzindo assim seus

efeitos no territorio de Belo Horizonte” (fl. 07 do documento eletronico n° 88).

28. Em suas informagdes, o Municipio de Guarulhos/SP afastou a existéncia de violagdo a
preceito fundamental e sustentou que a Lei municipal n® 7.912/2021 “apenas exprime a competéncia
material do Municipio de Guarulhos para a exploragdo do servigo publico de loterias, sistemas de
sorteios ou de apostas, em pleno respeito ao principio federativo, a competéncia legislativa

privativa da Unido e a livre concorréncia” (fl. 5 do documento eletronico n°® 94).

29. A Camara Municipal de Pod/SP, por seu turno, apresentou esclarecimentos no sentido de
que a Unido ndo detém exclusividade na exploragcdo de loterias, estendendo aos demais entes da
federacdo a competéncia de explorar modalidades lotéricas, dentro dos ambitos legais estabelecidos

em legislacao federal (documento eletronico n° 97).

30. O Prefeito do Municipio de Campinas/SP também apresentou informes esclarecendo
que a Lei Complementar municipal n°® 478, de 15 de fevereiro de 2024 apenas instituira o servigo
publico de loteria no Municipio de Campinas, como medida administrativa e legislativa voltada a
busca de fontes alternativas e legitimas de receita para o financiamento de politicas publicas
essenciais a populagdo local. No entanto, pontuou que o referido diploma legal fora alterado pela

superveniente Lei Complementar Municipal n® 497, de 24 de setembro de 2024, especificamente no



que concerne a destinagdo da receita liquida proveniente da exploragdo do servigo publico de loteria
municipal. Por derradeiro, aduziu que a loteria municipal de Campinas ndo restara implementada e
reforcou a competéncia constitucional dos Municipios para explorar as loterias locais (documento

eletronico n° 99).

31. A Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo/SP apontou, em preliminar, a auséncia de
observancia ao requisito da subsidiariedade a ensejar o indeferimento da peti¢do inicial. No mérito,
concluiu que a exploragdo lotérica em meios virtuais € autorizada pela Lei federal n° 13.756/2018 e
ndo implica automadtica violacao ao principio da territorialidade, desde que observados parametros
técnicos que sejam capazes de assegurar a territorialidade dos usuarios na base geografica do ente
federativo instituidor da loteria. Afirmou, ainda, que eventuais desvios praticados por outros entes
subnacionais as balizas estabelecidas pela Unido no exercicio da competéncia privativa para editar
normas gerais sobre o tema devem ser coibidos de maneira concreta, circunstancia que nao impoe
restricdo generalizada aos Municipios para instituir suas proprias loterias, visto que a Constituigao
Federal nao estabeleceu qualquer reserva de monopolio ou regime de privilégio para o exercicio da

competéncia material sobre os servigos publicos lotéricos (documento eletronico n° 103).

32. Por sua vez, a Prefeitura Municipal de Miguel Pereira/RJ informou que, no julgamento
da ADPF n° 492, essa Suprema Corte assinalara o direito a exploracao de loterias em proveito dos
Municipios (documento eletronico n® 107). Em complementagdo, também esclareceu que a Lei
municipal n® 414/2024 esta amparada na Lei federal n® 13.756, de 12 de dezembro de 2018, e na Lei
federal n°® 14.790, de 29 de dezembro de 2023, e destina-se a captagao de recursos publicos por meio
de loteria municipal. Defendeu, ademais, a competéncia dos municipios para legislar sobre temas de
interesse local e aduziu que a legislagdo sobre loteria esta inserida nessa seara, “a partir do comento
que gera empregos, oportuniza renda e servigo, arrecadagdo de impostos, etc.” (fl. 11 do documento

eletronico n° 110).

33. Em seus informes, a Prefeitura de Bodo/RN defendeu a competéncia dos Municipios
para legislar sobre assuntos de interesse local e aduziu que a regulamentagdo e a exploracdao de
atividades lotéricas pelos referidos entes “representa uma estratégia essencial para fortalecimento
da arrecadacgado tributdria, permitindo a implementacdo de politicas publicas diretamente voltadas

aos interesses da sociedade” (fl. 03 do documento eletronico n° 114).



34, A referida Prefeitura também assinalou que o § 4° do artigo 35-A da Lei Federal n°
13.756/2018 autoriza expressamente a exploracdo lotérica em meio virtual por entes subnacionais,
desde que observado o principio da territorialidade e que a legislagdo municipal regulamentara a
atividade lotérica local. Pontuou, por fim, que todas as empresas interessadas e credenciadas junto ao
Municipio de Bodd/RN passaram por apurada analise documental, estando todas devidamente

regularizadas.

35. Por seu turno, o Municipio da Estancia Hidromineral de Po4/SP defendeu a
constitucionalidade da Lei municipal n°® 4.175, de 20 de agosto de 2021, que criara o servigo publico
municipal de loteria. Aduziu que todas as modalidades lotéricas autorizadas por meio do contrato de
concessao para a exploracdo da loteria no ambito municipal restringem-se aquelas modalidades

expressamente dispostas em lei federal.

36. A referida municipalidade também invocou a competéncia material dos municipios
brasileiros para disciplinar, por lei, as condicdes de exploragdo dos servicos lotéricos em seus
respectivos territorios, desde que observadas as modalidades lotéricas instituidas em normas de
carater geral editadas pela Unido. Citou, a proposito, o julgamento das Arguicdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 492 e n° 493, em conjunto com a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 4986. Por fim, defendeu o interesse do Municipio na exploracao do servigo
publico lotérico, especialmente por possibilitar a redu¢ao da desigualdade social de sua populagao,
“sem que o Municipio tenha que se valer dos instrumentos tributdrios para angariar recursos

destinados ao custeio de programas e agoes de cunho assistencial” (fl. 21 do documento eletrénico

n° 117).

37. Por derradeiro, a Camara Municipal de S3o Vicente/SP apresentou informagdes
apontando preliminar de inobservancia ao principio da subsidiariedade. Quanto ao mérito, afastou a
existéncia de vicio formal e defendeu a autonomia municipal para legislar sobre assuntos de
interesse local, suscitando as decisdes proferidas por essa Suprema Corte no julgamento das

Arguigdes de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 492 e n® 493 (documento eletronico n°

131).

38. A Associagao Nacional das Loterias Municipais e Estaduais, a Procuradoria-Geral do
Estado do Parand, a Loteria do Estado do Parana — LOTTOPAR e outros requereram o ingresso no

feito na qualidade de amici curiae (documentos eletronicos n° 11, n® 46, n° 65 e n° 127).



39. Na sequéncia, vieram os autos para manifestacio do Advogado-Geral da Unido.

2. DO MERITO

40. De acordo com o arguente, os atos normativos municipais atacados autorizam a criacao
¢ a exploracao de loterias, de sistemas de sorteios ou de apostas esportivas, no ambito de municipios
brasileiros, extrapolando tanto as regras de distribui¢do de competéncia legislativas contempladas
pelos artigos 22, inciso XX, e 30, incisos I e II, da Constituicdo Federal, quanto as diretrizes
nacionais estabelecidas pelo Decreto-Lei n® 204/1967 e pelas Leis federais n® 13.756/2018 e n°
14.790/2023.

41. Sustenta, ademais, que os municipios ndo teriam competéncia para explorar, dentre as
loterias ja instituidas, a modalidade de apostas por “quota fixa”, tampouco para ceder a exploracdo
dessa atividade a pessoas juridicas ndo autorizadas pela Secretaria de Prémios e Apostas do
Ministério da Fazenda (SPA). Aponta, por fim, ofensa ao artigo 19, inciso III, da Carta da Republica,

aos principios federativo e da livre concorréncia.

42. A analise do tema envolve questdes especificas relacionadas ao sistema constitucional
de reparticao de competéncias legislativas, bem como a validade da exploragao de loterias e sistemas
de sorteios e apostas pelos entes subnacionais. As questdes serdo desenvolvidas através dos topicos

tematicos a seguir especificados.

2.1 Da competéncia privativa da Unido para legislar sobre loterias

43. Note-se que a delimitacdo de competéncias ¢ imprescindivel para a propria existéncia
do federalismo, cabendo a Constituicdo da Republica definir as atribui¢des de cada unidade

federada, de modo a determinar, inclusive, os limites de sua atuagdo legislativa.

44. No sistema de reparticao de competéncias legislativas previsto na Constituicao Federal
de 1988, reserva-se a Unido a competéncia privativa para legislar sobre sistemas de consorcios e

sorteios, conforme disposto em seu artigo 22, inciso XX, in verbis:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()



XX — sistemas de consorcios € sorteios;

45. A expressdo “‘sistemas de consorcios e sorteios”, prevista no referido dispositivo
constitucional, foi explorada por essa Suprema Corte para efeito de incluir nesse conceito o servigo

de loteria, conforme se colhe do seguinte julgado:

Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Criagdo de servigo de loteria por lei estadual (Lei no 8.118/2002, do
Estado do Rio Grande do Norte). 3. Vicio de iniciativa. 4. Competéncia privativa da Unido 5. Expressdo
"sistemas de consorcios e sorteios" (CF, art. 22, XX) inclui servigo de loteria. 6. Proibigdo dirigida ao Estado-
membro prevista no Decreto-Lei no 204/67. 7. Precedente: ADI 2.847/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
26.11.2004, Tribunal Pleno. 8. Agao direta de inconstitucionalidade julgada procedente

(ADI n® 2690, Relator: Ministro GILMAR MENDES, Orgio Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em
07/06/2006, Publicagdo em 20/10/2006).

46. A respeito do mencionado dispositivo constitucional, essa Corte Suprema editou a
Stimula Vinculante n® 02, segundo a qual “é inconstitucional a lei ou ato normativo estadual ou
distrital que disponha sobre sistemas de consorcios e sorteios, inclusive bingos e loterias”. Confira-

se, a titulo exemplificativo, os seguintes precedentes:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DISTRITAL N. 3.096/2002. REGULAMENTACAQ
DA LOTERIA SOCIAL DO DISTRITO FEDERAL. COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO.
INCONSTITUCIONALIDADE. ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. E inconstitucional norma estadual ou
distrital que regulamente o funcionamento de loterias, por ser matéria de competéncia privativa da Unido. 2.
Acado direta julgada procedente.

(ADI n° 3630, Relator: Ministro EDSON FACHIN, C)rgéo Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em 30/06/2017,
Publicacdo em 13/09/2017);

Lei estadual. Proibicdo de maquinas caga-niqueis, de videobingos, de videopoquer e assemelhadas.
Inconstitucionalidade. Precedentes da Suprema Corte. 1. Esta Suprema Corte ja assentou que a expressao
“sistema de sorteios” constante do art. 22, XX, da Constitui¢do Federal alcanga os jogos de azar, as loterias ¢
similares, dando interpretacio que veda a edi¢do de legislacio estadual sobre a matéria, diante da
competéncia privativa da Unifo. 2. Ac¢do direta de inconstitucionalidade julgada procedente.

(ADI n° 3895, Relator: Ministro MENEZES DIREITO, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno, Julgamento em
04/06/2008, Publicagao em 29/08/2008; grifou-se).

47. Posteriormente, no julgamento das Arguicdes de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 492 e¢ n° 493 ¢ da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4986, essa Corte
Suprema, além de afirmar a natureza da atividade lotérica como servico publico, esclareceu a
distingdo entre a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre o tema e a competéncia material

dos Estados-membros e do Distrito Federal para a exploracao dos servigos lotéricos.

48. Confira-se, a proposito, a ementa dos mencionados julgados:

Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental. A¢do Direta de Inconstitucionalidade. 2. Artigos 1°,
caput, e 32, caput, e § 1° do Decreto-Lei 204/1967. Exploracdo de loterias por Estados-membros. Legislacdo
estadual. 3. Competéncia legislativa da Unido e competéncia material dos Estados. Distincio. 4. Exploracio
por outros entes federados. Possibilidade. 5. Arguigdes de Descumprimento de Preceito Fundamental
conhecidas e julgadas procedentes. A¢ao Direta de Inconstitucionalidade conhecida e julgada improcedente.
(ADI n® 4986, ADPF n° 492 e ADPF n° 493, Relator: Ministro GILMAR MENDES, Orgéo Julgador: Tribunal
Pleno, Julgamento em 30/09/2020, Publicacdo em 15/12/2020; grifos apostos).



49. O entendimento dessa Suprema Corte ¢ preciso no sentido de que, embora a
competéncia para legislar sobre loterias seja privativa da Unido, a competéncia material para
explorar/prestar o servigo publico lotérico ndo se encontra prevista como exclusiva da Unido, pois

nao incluida no rol constante do artigo 21 da Constituicao Federal.

50. E o que se pode extrair, com clareza, do seguinte excerto do mencionado voto proferido

pelo Ministro GILMAR MENDES:

No entanto, o simples fato de a CF/88 ter atribuido a Unido a competéncia legislativa sobre a matéria de
modo algum preclui a exploracido material do servico pelos Estados. Basta lembrarmos que, desde 1932,
todas as consolidagdes normativas sobre loterias foram veiculadas por lei federal e todas elas, sem excecdo,
expressamente autorizavam a exploragao de loterias em ambito estadual.

Nessa matéria ndo podemos cair na armadilha de confundir a competéncia legislativa sobre determinado
assunto com a competéncia material de exploracdo de servico a ele correlato. Lograr em tal impropriedade
técnica seria tomar a nuvem por Juno.

Isso porque o art. 22, XX, da Constituicdo confere competéncia privativa da Unido apenas para legislar sobre
a matéria. Sendo a competéncia prevista apenas formal, a esse dispositivo nio se pode conferir
interpretacio estendida para também gerar uma competéncia material exclusiva do ente federativo, que
nio consta do rol taxativo previsto no art. 21 da Constituicio. (...) (Grifos apostos).

51. Referido precedente deixou clara a delimitacdo entre as competéncias dos entes
federados.
52. Percebe-se que, conquanto seja admitida a exploragdo do servico de loterias pelos

Estados-membros, em decorréncia da competéncia administrativa residual que decorre do artigo 25,
§ 1°, da Constitui¢do da Republica, os entes estaduais ndo dispdem de competéncia legislativa para
regular, por conta propria, as condi¢des de exercicio desse servico, estando adstritos a atuar dentro

das balizas estabelecidas pelo legislador federal.

53. Confira-se o teor do referido dispositivo constitucional invocado como parametro de

controle no referido julgamento:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constitui¢cdes e leis que adotarem, observados os principios
desta Constituicao.

§ 1° Séo reservadas aos Estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituigao.

54. Vale analisar, a propo6sito, o seguinte excerto do voto proferido pelo Ministro GILMAR
MENDES no mencionado julgamento, ao proceder a clara distingao entre a competéncia legislativa
exclusiva da Unido para tratar do tema e a competéncia administrativa dos Estados da Federacao

para a execu¢ao ou exploragdo dos servigos lotéricos:

Aqui fixo talvez a principal contribuicdo do presente voto: devemos reconhecer que a jurisprudéncia do STF
tem-se limitado nos ultimos anos a discutir a competéncia legislativa para regulamentar as atividades de
loteria. O presente caso, todavia, exige-nos uma disjuntiva: ndo estamos aqui discutindo se a competéncia para
legislar sobre os sistemas lotéricos ¢ da Unido ou dos Estados. Estamos a discutir a competéncia
administrativa — material — de execu¢do de um servico publico. Esse distinguishing ¢ a janela hermenéutica



que nos permite revisitar o tema. Nesse quadrante, ndo se pode inferir do texto constitucional a possibilidade de
a Unido, por meio de legislagdo infraconstitucional, excluir outros Entes Federativos da exploragdo de atividade
econdmica (servigo publico) autorizada pela propria Constitui¢@o.

(..)

Por fim, retomo brevemente as principais premissas e conclusdes deste voto, com o intuito de esclarecer a ratio
decidendi:

(1) A exploragdo de loterias ostenta natureza juridica de servigo publico (art. 175, caput, da CF/88), dada a
existéncia de previsdo legal expressa; (ii) Os arts. 1° e 32 do Decreto-Lei 204/1967, ao estabelecerem a
exclusividade da Unifo sobre a prestacdo dos servigos de loteria, ndo foram recepcionados pela Constituigdo
Federal de 1988, pois colidem frontalmente com o art. 25, § 1°, da CF/88, ao esvaziarem a competéncia
constitucional subsidiaria dos Estados-membros para a prestacio de servicos publicos que nio foram
expressamente reservados pelo texto constitucional a exploracio pela Unido (art. 21 da CF/88);

(iii) A competéncia privativa da Unido para legislar sobre sistemas de consércios e sorteios (art. 22, inciso
XX, da CF/88) nao preclui a competéncia material dos Estados para explorar as atividades lotéricas nem a
competéncia regulamentar dessa exploracdo. Por esse motivo, a Stimula Vinculante 2 nio trata da
competéncia material dos Estados de instituir loterias dentro das balizas federais, ainda que tal materializacao
tenha expressdo através de decretos ou leis estaduais, distritais ou municipais.

(iv) Por outro lado, as legislacdes estaduais instituidoras de loterias, seja via lei estadual ou por meio de decreto,
devem simplesmente viabilizar o exercicio de sua competéncia material de instituicdo de servigo publico
titularizado pelo Estado-membro, de modo que somente a Unido pode definir as modalidades de atividades
lotéricas passiveis de exploragao pelos Estados.

55. No mesmo sentido foi o entendimento externado pela Ministra CARMEN LUCIA, em
voto proferido no referido julgamento, oportunidade em que reforcou a competéncia residual dos
Estados-membros para explorar servigo publico de atividade lotérica, nos termos do artigo 25, § 1°,

da Carta da Republica. Confira-se:

16. A competéncia privativa da unifio para legislar sobre o assunto e estabelecer, assim, normas gerais, ¢ a
proibigdo de que os Estado inovem nessa matéria, ndo significa que a Unido detenha a exclusividade da
exploraciio desse servico.

Conforme anotei, o servigo publico de atividade lotérica ndo esta incluido no rol do art. 21, do que se depreende
ndo ser servigo entregue a atuagao exclusivo da Unido.

Poder legislar a respeito de normas gerais de um servigo ptblico néo significa poder desautorizar sua exploracao
pelos Estados, ou como se deu na espécie, de forma anti-isondmica, a apenas alguns Estados.

()

17. Ademais, a desautorizacio aos Estados, por lei nacional, para explorar servico publico sobre o qual a
Unido nao detém o privilégio da exclusividade ofende o § 1° do art. 25 da Constituicdo o qual garantiu, a
estes, a competéncia administrativa que nio tenha sido conferida aquele primeiro ente (Grifos apostos).

56. Como visto, a exploracio material das loterias foi reconhecida por essa Suprema
Corte apenas aos Estados-membros em decorréncia da competéncia residual desses entes, nos
termos previstos pelo artigo 25, § 1°, da Carta da Republica, nio tendo havido juizo sobre a

extensao da possibilidade de prestacao de servico lotérico para os municipios.

57. A auséncia de consideragao da matéria se deve, em parte, ao fato de que as normas
federais avaliadas nas ADPFs n°® 492 ¢ n° 493 e na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4986
(artigos 1°, caput; e 32, caput, e § 1°, do Decreto-Lei n° 204/1967) diziam respeito apenas as loterias
estaduais. Mas também decorre de um pressuposto historico, de que a legislagdo sobre o tema no

Brasil jamais previu autorizagao para loterias municipais.



58. Essa diretriz foi reiterada pelo artigo 35-A da Lei n° 13.756, de 12 de dezembro de
2018, a qual dispde sobre a destinacao do produto da arrecadagdo das loterias e sobre a promocgao
comercial e a modalidade Ilotérica denominada aposta de quota fixa, dentre outras
providéncias. Também esse diploma limitou a atividade de exploragdo lotérica a Unido, Estados e

Distrito Federal, como se pode conferir da referida disposicao legal:

Art. 35-A. Os Estados e o Distrito Federal sao autorizados a explorar, no ambito de seus territorios, apenas as
modalidades lotéricas previstas na legislagdo federal. (Incluido pela Lei n® 14.790, de 2023).

§ 1° A exploragdo de loterias pelos Estados e pelo Distrito Federal podera ser efetuada mediante concessao,
permissdo ou autorizacdo ou diretamente, conforme regulamentacdo propria, observada a legislacdo
federal. (Incluido pela Lei n°® 14.790, de 2023)

§ 2° Ao mesmo grupo econdémico ou pessoa juridica serd permitida apenas 1 (uma) unica concessdo e em apenas
1 (um) Estado ou no Distrito Federal. (Incluido pela Lei n°® 14.790, de 2023)

§ 3° Em caso de exploragdo pelos Estados e pelo Distrito Federal de modalidade lotérica semelhante a prevista
no art. 2° do Decreto-Lei n° 204, de 27 de fevereiro de 1967, ¢ vedado o uso da expressdo “Loteria
Federal”.  (Incluido pela Lei n° 14.790, de 2023)

§ 4° A comercializacdo e a publicidade de loteria pelos Estados ou pelo Distrito Federal realizadas em meio
fisico, eletronico ou virtual serdo restritas as pessoas fisicamente localizadas nos limites de suas circunscrigdes
ou aquelas domiciliadas na sua territorialidade. (Incluido pela Lei n° 14.790, de 2023)

§ 5° Sdo vedadas a exploragdo multijurisdicional de servigo de loteria estadual e distrital e a comercializagao das
modalidades lotéricas, ndo permitidos associag¢@o, participa¢do, convénio, compartilhamento, representacao,
contratagdo, subcontratagdo ou qualquer avenga, onerosa ou ndo onerosa, diretamente entre Estados ou entre
estes e o Distrito Federal, ou por meio de pessoa fisica ou juridica interposta, com o objetivo de explorar
loterias, inclusive estrangeiras, em canal fisico, eletronico ou digital, ou de executar processos de suporte a esse
negocio.  (Incluido pela Lei n® 14.790, de 2023)

§ 6° Considera-se multijurisdicional para os fins do § 5° deste artigo a exploragdo de loteria que abranja o
territorio e a populagdo fisicamente localizada nos limites da circunscricdo de mais de 1 (um) ente
federativo. (Incluido pela Lei n°® 14.790, de 2023)

§ 7° Os Estados e o Distrito Federal deverdo prestar contas dos recursos aplicados, respectivamente, aos
tribunais de contas estaduais ¢ ao Tribunal de Contas do Distrito Federal.  (Incluido pela Lei n® 14.790, de
2023)

§ 8° S@o preservadas e confirmadas em seus proprios termos todas as concessoes, permissdes, autorizagdes ou
exploragdes diretas promovidas pelos Estados e pelo Distrito Federal a partir de procedimentos autorizativos
iniciados antes da publicagdo da Medida Provisoria n® 1.182, de 24 de julho de 2023, assim entendidos aqueles
cujo primeiro edital ou chamamento publico correspondente tenha sido publicado em data anterior & edi¢ao da
referida Medida Provisoria, independentemente da data da efetiva conclusdo ou expedicdo da concessdo,
permissdo ou autorizagdo, respeitados o direito adquirido e os atos juridicos perfeitos. (Incluido pela Lei n°
14.790, de 2023) (Grifos apostos).

59. Nao se ignora que os Municipios s6 conquistaram autonomia federativa com a
Constitui¢do de 1988. Contudo, conforme bem sinalizado pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional INFORMACAO N° 62/2025/CGNP/PGAD/PGFN-MF), "em face do historico legislativo
sobre o assunto, é possivel razoavelmente concluir que os servigos lotéricos sempre foram

concebidos para serem explorados em dmbito federal ou estadual".

60. Partindo dessas premissas, tem-se as seguintes diretrizes, expressamente firmadas por
essa Suprema Corte no aludido julgamento e aplicaveis ao caso em exame: i) a exploracdo de
loterias ostenta natureza juridica de servico publico (artigo 175, caput, da CF/88); ii) a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre sistemas de consorcios e sorteios, prevista no artigo 22, inciso

XX, da Constituicao Federal, ndo preclui a competéncia material dos Estados para explorar as



atividades lotéricas nem a competéncia regulamentar dessa exploracao; iii) as legislagdes estaduais
instituidoras de loterias, seja via lei estadual ou por meio de decreto, devem simplesmente viabilizar
o exercicio de sua competéncia material de instituicdo de servigo publico titularizado pelo Estado-
membro, de modo que somente a Unido pode definir as modalidades de atividades lotéricas passiveis

de exploracao pelos Estados.

61. Desse modo, assiste razdo ao autor ao afirmar que os referidos precedentes nao
cuidaram de estender aos municipios a competéncia administrativa para explorar servigos lotéricos,
tendo essa Suprema Corte se limitado a permitir que apenas a Unido e os Estados explorem essa
atividade, remanescendo aos municipios apenas o recebimento dos valores arrecadados pelos demais

entes federados.

2.2 Da inexisténcia de respaldo constitucional para a exploragdo de servigos lotéricos por
municipios
62. Como visto, apods o julgamento das Arguicoes de Descumprimento de Preceito

Fundamental n® 492 e n°® 493 e da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4986, esse Supremo
Tribunal Federal fixou o entendimento de que aos Estados e ao Distrito Federal, muito embora seja
vedado legislar sobre loterias ou inovar na disciplina do tema, ¢ permitida a exploracao de servigo
publico lotérico, em decorréncia da competéncia residual prevista no artigo 25, § 1°, da Constitui¢do

da Republica.

63. Diferentemente do que suscitado nas informacdes das autoridades municipais
requeridas, esse entendimento ndao implica uma extensdo automadtica, aos municipios, da

competéncia para a exploracao de servigos dessa natureza (diretamente ou por meio de concessao).

64. Isso porque a competéncia dos Estados-membros para explorar materialmente o servigo
publico de loterias decorre, residualmente, do regramento constante do artigo 25, § 1° da
Constituicao Federal. Significa, portanto, que a exploracao de tais servigcos ocorre por exclusdao, nao
se constituindo competéncia reservada privativamente a Unido, tampouco competéncia atribuida aos
municipios. Confira-se, a proposito, a doutrina de Fernanda Dias Menezes Almeida a respeito do

tema:

Por exclusdo, pertencem ao Estado-membro todos os servigos publicos ndo reservados a Unido nem atribuidos
ao Municipio pelo critério de interesse local. Nesse sentido, cabem ao Estado os servicos e obras que
ultrapassam as divisas de um Municipio ou afetam interesses regionais. Pela mesma razdo, compete ao Estado-
membro a realizagdo de servigos de interesse geral, ou de grupos ou categorias de habitantes disseminados pelo



65.

seu territorio, € em relacdo aos quais ndo haja predominancia do interesse local sobre o estadual. (Hely Lopes,
Direito administrativo brasileiro, 2018, p. 434).

(..)

Com relacido aos Estados nio se alterou a regra antiga de se demarcar, por exclusio, o seu campo de
competéncias privativas. Sera dos Estados tudo o que nio se incluir entre as competéncias enumeradas ou
implicitas da Unido e dos Municipios, nem incidir no campo das vedagdes constitucionais que limitam a
atuacio das entidades federadas.

Vale dizer, continuaram com os Estados os poderes remanescentes ou residuais. Essa orientagdo estd resumida no
§ 1° do artigo 25 da Constituigdo em que se 1&: “Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam
vedadas por esta Constitui¢do” (Fernanda Dias Menezes Almeida, Competéncias na Constituicao de 1988, 2013,
p. 108; grifou-se).

Entendimento diverso forgaria a compreensao de que a prestagao do servigco publico

lotérico estaria inserida nas competéncias administrativas comuns entre os entes da Federagao,

hipdtese que ndo se confirma diante da auséncia de previsdo de “sistemas de consorcios € sorteios”

ou “loterias” no rol das competéncias comuns estabelecidas pelo artigo 23 da Carta da Republica.

Confira-se:

66.

Art. 23. E competéncia comum da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
I - zelar pela guarda da Constitui¢do, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patrimonio publico;
II - cuidar da satde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;

III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasado, a destruigdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens de valor historico,
artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais € de saneamento
basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educacdo para a seguranca do transito.

Paragrafo tinico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional.

Nota-se que a Constituicdo Federal estabeleceu a competéncia residual apenas para os

Estados. Em relagdo aos municipios, a competéncia esta prevista de forma taxativa no artigo 30 da

Constituicao Federal, que define o seguinte:

Art. 30. Compete aos Municipios:

I - legislar sobre assuntos de interesse local;

II - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

IIT - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissdo, os servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagdo infantil e de
ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a satide da
populacio;



VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimdnio historico-cultural local, observada a legislagdo e a agdo fiscalizadora
federal e estadual.

67. A titulo especulativo, poder-se-ia argumentar no sentido de que a competéncia

municipal para explorar o servigo publico lotérico encontraria fundamento no citado artigo 30, inciso

V, da Carta da Republica, que estabelece competir aos referidos entes subnacionais os servigos

publicos de interesse local ou de peculiar interesse.

68. Todavia, a aplicabilidade das normas de competéncia local depende de uma

avaliacio sobre o critério da preponderancia do interesse, que esta fundamentalmente jungido

a natureza da matéria juridica tratada. E o que se depreende, dentre outros, dos precedentes

transcritos a seguir:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 11.105/2005. NORMAS DE SEGURANCA E
MECANISMOS DE FISCALIZACAO DE ATIVIDADES QUE ENVOLVAM ORGANISMOS
GENETICAMENTE MODIFICADOS (OGM). PRELIMINAR. PERDA DE OBJETO EM RELACAO AO
ART. 36 DO DIPLOMA LEGAL. EXAURIMENTO DOS EFEITOS DO DISPOSITIVO EM 2005. MERITO.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL. INEXISTENCIA. IMPROCEDENCIA DOS
PEDIDOS. 1. Tendo em vista que os efeitos do art. 36 da Lei 11.105/2005 se exauriram ao final do ano de 2005,
impde-se o reconhecimento da perda de objeto da agdo direta, com a consequente extingdo parcial do processo
sem resolugdo do mérito, nos termos do art. 485, inciso VI, do CPC. 2. Quanto aos demais dispositivos
impugnados, a questdo que se coloca, na perspectiva formal, consiste em definir se a lei impugnada, ao
centralizar em orgdo federal — Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca — a fiscalizagdo e normatizacao do
desenvolvimento e uso de organismos geneticamente modificados, contrariou o esquema constitucional de
competéncias legislativas concorrentes (art. 24 da Constituicdo Federal). 3. As normas de seguranca e
mecanismos de fiscalizacdo de atividades relativas a organismos geneticamente modificados impdem
tratamento linear no territério nacional. Ou seja, ha inequivoca preponderincia do interesse da Unido. E
dificil vislumbrar peculiaridades regionais do tema a serem tratadas no Ambito estadual. A fiscalizacao da
seguranca desses organismos esta atrelada a critérios cientificos e uniformes, de modo que inexiste
circunstincia peculiar a um ente federativo que altere a conclusio do 6rgio técnico. Nao ha come
segmentar o tratamento do tema a partir de divisas geograficas. Precedentes. 4. Sob o angulo material, a
vinculagdo do procedimento de licenciamento ambiental de OGM ao crivo técnico da CTNBIo ndo contraria o
sistema de protecdo ambiental imposto pelo art. 225 da Constituigdo Federal, tampouco implica reducao do
patamar de tutela do meio ambiente. 5. Ndo se pode extrair da Constituicdo Federal a obrigatoriedade de
realizacdo de EIA/RIMA ou de licenciamento perante 6rgdos ambientais (até porque estes ndo estdo previstos no
texto constitucional) em todos os casos de organismos geneticamente modificados, muito menos de que essa
analise cabe unicamente a0 CONAMA. 6. O CTNBIo ¢ instancia qualificada para realizar o estudo do OGM
inclusive sob o prisma ambiental, de modo que nenhum OGM sera validado sem a prévia avaliacdo, pela
CTNBIo, de seu risco zoofitossanitario, a saide humana e ao meio ambiente (art. 10, caput, da Lei 11.105/2005).
7. A¢do direta de inconstitucionalidade parcialmente conhecida e, nesta parte, improcedente.

(ADI n° 3526, Relator: Ministro NUNES MARQUES; Relator p/ Acorddo: Ministro GILMAR MENDES; Orgio
julgador: Tribunal Pleno; Julgamento em 22/08/2023; Publica¢do em 09/10/2023; grifou-se);

CONSTITUCIONAL. REPARTICAO DE COMPETENCIAS MATERIAIS E NORMATIVAS. LEI
DISTRITAL. CONCESSAO DO PORTE DE ARMA DE FOGO PARA OS CARGOS DE AUDITOR FISCAL,
ASSISTENTE JURIDICO E PROCURADOR DO DISTRITO FEDERAL. COMPETENCIA PRIVATIVA DA
UNIAO PARA AUTORIZAR E FISCALIZAR A PRODUCAO E O COMERCIO DE MATERIAL BELICO
BEM COMO PARA LEGISLAR SOBRE NORMAS GERAIS DE MATERIAIS BELICOS (CF, ARTS. 21, VI,
E 22, XXI). CATEGORIAS PROFISSIONAIS NAO PREVISTAS NA LEGISLACAO FEDERAL DE
REGENCIA. 1. E da competéncia exclusiva da Unido autorizar e fiscalizar a produgio e o comércio de material
bélico, bem assim dispor sobre normas gerais de material bélico (CF, arts. 21, VI, e 22, XXI) — género que inclui
o porte de arma de fogo. Precedentes. 2. No exercicio da competéncia constitucional, a Unido editou o Estatuto
do Desarmamento, que proibe o porte de arma de fogo, ressalvados os casos expressamente previstos na
legislagdo federal. 3. Cabe ao ente central definir os possiveis titulares da prerrogativa do porte de arma de fogo,
inclusive no que concerne a servidores publicos estaduais ou municipais, em razdo da preponderancia do
interesse nacional ¢ da necessidade de uniformiza¢do do tema em questdes atinentes a seguranga publica e a



politica criminal. Precedentes. 4. E inconstitucional a concessdo, pelo legislador distrital, do porte de arma de
fogo aos cargos de Auditor Fiscal, Assistente Juridico e Procurador do Distrito Federal, categorias ndo previstas
na legislagdo federal de regéncia. 5. Pedido julgado procedente.

(ADI n° 4987, Relator: Ministro NUNES MARQUES; Orgio julgador: Tribunal Pleno; Julgamento em
08/11/2023; Publicagdo em 23/11/2023).

69. No particular, a complexidade da disciplina referente a exploracao de sorteios e
apostas impoe que a atividade se sujeite a um regime de fiscalizacio e controle mais
abrangente, razao pela qual a Lei n® 13.756/2018 s6 previu a possibilidade de sua exploragdo pela

Uniao, Estados-membros e Distrito Federal, diretamente ou por meio de concessao.

70. A exploragdo de jogos de azar e assemelhados configura matéria complexa e delicada,
sobretudo na modalidade de quota fixa, por envolver, entre outros, riscos para o direito a saude, para

a prote¢do das criangas e adolescentes e para a ordem econdmica.

71. Como enfatizado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, as consequéncias
nocivas associadas a pratica de apostas podem gerar efeitos ainda mais deletérios para a
populacio caso a sua fiscalizacdo venha a ser exercida de forma muito pulverizada, mediante

uma andlise pouco criteriosa dos requisitos de autorizacio (INFORMACAO N°

62/2025/CGNP/PGAD/PGFN-MF):

39. Aplicando-se o conceito de preponderancia de interesse no tema debatido na presente ADPF n® 1212,
entende-se ser evidente a preponderancia de interesses nacionais e regionais, em detrimento dos interesses locais
dos Municipios, quando se trata de prestag@o de servigo publico lotérico.

40. Nao bastassem os impeditivos juridicos acima enumerados a obstar a regular exploracdo de loterias pelos
Municipios, € digno de nota também a enorme preocupacdo quanto a necessaria estrutura que deve acompanhar a
exploragdo do referido servigo, principalmente quando se pensa que mais de cinco mil Municipios no Brasil
poderiam potencialmente ingressar neste mercado.

41. A preocupagdo acima citada aumenta demasiadamente quando se trata da exploragdo da modalidade lotérica
apostas de quota fixa, mediante a concessao de autorizacdo para empresas privadas, conforme assevera o Autor
na Peticdo Inicial da ADPF n°® 1212.

42. Isso porque desde a sua legalizacdo e até findar o periodo de adequacdo, a exploragdo das apostas de quota
fixa pelo mercado irregular se destacou negativamente em diversos noticidrios de dmbito nacional por estar
associada ao jogo patoldgico (ludopatia), ao superendividamento do consumidor, a golpes digitais, a publicidade
enganosa, a lavagem de dinheiro e demais crimes financeiros, conforme também aponta o Relatério Final da
Comissao Parlamentar de Inquérito - CPI da Manipulagdo de Jogos e Apostas Esportivas, aprovado pelo Senado
em 19 de margo de 2025.

43. Desse modo, para a devida protecio do cidadio brasileiro, que pode estar exposto a iniimeros perigos
relacionados a exploragcdo indevida deste servico, ndo basta que o ente federativo conceda uma
autorizacio formal para que uma empresa explore as apostas de quota fixa. Mais do que isso, é necessario
o estabelecimento de uma regulacio forte e de uma estrutura eficiente de monitoracio e fiscalizacio
ostensiva, sob pena de grave omissdo estatal acerca dos perigos de uma exploracdo predatdria deste
servico.

44. Portanto, num contexto em que nio se verifica respaldo constitucional, legal ou jurisprudencial, surge
ainda mais relevante a preocupacio juridica sobre os impactos sociais acerca da exploracio das apostas de
quota fixa por mais de cinco mil Municipios, sobretudo quando nio prevista qualquer estrutura uniforme
e adequada de monitoramento e fiscalizacio deste servico, o que deixara milhares de cidadaos e familias a
mercé dos efeitos colaterais da exploracio desta atividade. (grifou-se)

72. Nao por outra razao, a Lei n° 14.790/2023 centralizou, no Ministério da Fazenda, as

competéncias para regulamentacdo e credenciamento das pessoas juridicas autorizadas a operar



como agentes operadoras de apostas de quota fixa:

CAPITULO IT
DO REGIME DE EXPLORACAO
Art. 4° As apostas de quota fixa serdo exploradas em ambiente concorrencial, mediante prévia autorizagdo a ser

expedida pelo Ministério da Fazenda, nos termos desta Lei e da regulamentag@o de que trata o § 3° do art. 29 da
Lein® 13.756, de 12 de dezembro de 2018.

Art. 5° A autorizacdo para exploragdo das apostas de quota fixa tera natureza de ato administrativo discricionario,
praticado segundo a conveniéncia e oportunidade do Ministério da Fazenda, a vista do interesse nacional e da
protecdo dos interesses da coletividade, observadas as seguintes regras:

I - ndo estard sujeita a quantidade minima ou méxima de agentes operadores;

II - tera carater personalissimo, inegociavel e intransferivel; e

III - podera, a critério do Ministério da Fazenda, ser outorgada com prazo de duragao de 5 (cinco) anos.

§ 1° A autorizacdo de que trata este artigo podera ser revista sempre que houver, na pessoa juridica autorizada,

fusdo, cisdo, incorporagdo, transformagao, bem como transferéncia ou modificagdo de controle societario direto
ou indireto.

§ 2° A revisdo de autorizagdo ja concedida dar-se-a4 mediante processo administrativo especifico, que podera ser
instaurado de oficio, nos termos da regulamentagio, assegurados ao interessado o contraditorio e a ampla defesa.

CAPITULO I1I

DO AGENTE OPERADOR DE APOSTAS
Sec¢do I

Disposi¢des Preliminares

Art. 6° A exploragdo de apostas de quota fixa sera exclusiva de pessoas juridicas que, nos termos desta Lei
e da regulamentacio do Ministério da Fazenda, receberem prévia autorizacio para atuar como agente
operador de apostas.

Secao I1
Dos Requisitos Gerais

Art. 7° Somente serdo elegiveis a autorizagdo para exploragdo de apostas de quota fixa as pessoas juridicas
constituidas segundo a legislacdo brasileira, com sede ¢ administracdo no territorio nacional, que atenderem as
exigéncias constantes da regulamentagao editada pelo Ministério da Fazenda.

§ 1° A regulamentagdo de que trata o caput deste artigo dispora, pelo menos, sobre:

I - valor minimo e forma de integralizacdo do capital social da pessoa juridica interessada;

II - exigéncia de comprovado conhecimento e experiéncia em jogos, apostas ou loterias de pelo menos um dos
integrantes do grupo de controle da pessoa juridica interessada;

IIT - requisitos para posse e exercicio de cargos de direcdo ou geréncia nas pessoas juridicas interessadas;

IV - designagao de diretor responsavel pelo relacionamento com o Ministério da Fazenda;

V - estrutura e funcionamento de servigo de atendimento aos apostadores e componente de ouvidoria do agente
operador;

VI - designacdo de diretor responsavel pelo atendimento aos apostadores e pela ouvidoria;

VII - requisitos técnicos e de seguranca cibernética a serem observados pela infraestrutura de tecnologia da
informacg@o e pelos sistemas dos agentes operadores, com a exigéncia de certificagdo reconhecida nacional ou
internacionalmente;

VIII - integragdo ou associagdo do agente operador a organismos nacionais ou internacionais de monitoramento
da integridade esportiva; e

IX - exigéncia de ter brasileiro como socio detentor de ao menos 20% (vinte por cento) do capital social da
pessoa juridica.

§ 2° O sdcio ou acionista controlador de empresa operadora de loteria de apostas de quota fixa, individual ou
integrante de acordo de controle, ndo podera deter participagdo, direta ou indireta, em Sociedade Andnima do
Futebol ou organizagdo esportiva profissional, nem atuar como dirigente de equipe desportiva brasileira.

73. Portanto, em face da preponderiancia do interesse nacional e regional sobre a
matéria, nio ha espaco para a incidéncia das normas constitucionais de competéncia do artigo

30, incisos I ou V.



74. A matéria exige do legislador elevado grau de cuidado normativo, exteriorizado atraves
de uma regulamentacao forte e segura, € que combine a elaboracdo de uma estrutura eficiente de
monitoramento com previsao fiscalizatdria ostensiva, sob pena de grave omissdo estatal acerca dos
perigos de uma exploracao predatéria desse tipo de servigo. Esse nivel de controle nao ¢ compativel
com a capacidade administrativa da grande maioria dos municipios brasileiros, o que evidencia a

auséncia de interesse local.

75. Dessa forma, resulta clara a preponderancia do interesse da Unido nessa matéria quando

confrontado o eventual interesse dos municipios em tratar da exploragdo de servigo desse jaez.

2.3 Da anadlise especifica dos atos normativos municipais em face dos limites
constitucionais
76. No presente feito, verifica-se como objeto de impugnacdo um conjunto de normas

municipais que criam loterias no dmbito dos respectivos municipios e regulamentam a exploracao de

tais servigos, inclusive sob a modalidade de quota fixa.

77. Nesse contexto, o arguente busca ver afastada a possibilidade de os entes municipais,

por meio de legislagdo propria, criarem loterias locais e explorarem o servigo publico lotérico.

78. Os argumentos expostos na presente manifestagdo merecem prosperar € evidenciam que
a edicdo das leis municipais sob invectiva ofende de forma direta o artigo 22, inciso XX, da
Constituicao Federal, assim como também atenta contra o preceito fundamental do pacto federativo,

previsto no artigo 1° da Carta Magna, pois coloca em risco o seu equilibrio.

79. Com efeito, a edicao dos atos questionados, por si s, é reveladora da usurpacao da
competéncia legislativa do ente Central. Ademais, ela traduz uma pratica administrativa que
ameaca a fiscalizacio eficiente dos servicos lotéricos explorados pelo pais, podendo colocar em
xeque a propria estabilidade do pacto federativo, por fomentar uma atuacio anti-cooperativa e

predatoria por parte dos entes sub-nacionais.

80. Um exemplo de comportamento anti-cooperativo na exploracdo de apostas virtuais foi
recentemente bloqueado pelo Plenario dessa Suprema Corte no referendo da medida cautelar

proferida na ACO n° 3696, que recebeu a seguinte ementa:



Direito administrativo e outras matérias de direito publico. Referendo na medida cautelar na acdo civel
originaria. Exploracdo de Servigos Lotéricos pelos Estados. Flexibilizagdo de Limites Territoriais em Edital.
Impossibilidade. Medida liminar referendada. I. Caso em exame 1. A¢éo civel originaria ajuizada pela Unido
contra o Estado do Rio de Janeiro e a Loteria do Estado do Rio de Janeiro (Loterj), questionando a retificagao do
Edital de Credenciamento n® 01, de 2023, que flexibilizou os mecanismos de fiscalizacdo territorial para a
exploragdo de loterias na modalidade de apostas esportivas de quota fixa. A Unido requer a suspensdo das
alteragdes promovidas no edital e o retorno da obrigatoriedade de sistemas de geolocalizacdo. Foi deferido o
pedido de liminar formulado pela Unido, decisdo essa que agora esta submetida a referendo pelo Plenario. II.
Questdo em discussdo 2. Ha duas questdes em discussdo. Preliminarmente, deve-se (i) verificar a competéncia
do STF para o julgamento da agdo em razdo de alegado conflito federativo. Superado o juizo de
cognoscibilidade, o cerne da controvérsia consiste em (ii) avaliar se a flexibilizagdo das exigéncias de
geolocalizagdo, levadas a cabo pelos demandados, infringe a competéncia normativa da Unido e as normas
federais aplicaveis. III. Razdes de decidir 3. A competéncia do STF para julgar a acdo civel originaria ¢
reconhecida, dado o risco de abalo ao pacto federativo pela extrapolacdo territorial na explorac@o dos servigos de
loteria pelo Estado do Rio de Janeiro. 4. A retificacdo do Edital n° 01, de 2023, ao dispensar o uso de sistemas de
geolocalizagdo, viola o art. 35-A da Lei n°® 13.756, de 2018, com a redagdo dada pela Lei n° 14.790, de 2023, ao
permitir uma “ficgdo juridica” de territorialidade que favorece a exploragdo interestadual desse servigo publico
pelo Estado do Rio de Janeiro, em detrimento da competéncia da Unido e de outros Estados. 5. A flexibilizagao
dos critérios de territorialidade fragiliza a fiscalizaciio e o controle da atividade lotérica, com potenciais
prejuizos, entre outros, ao pacto federativo. 6. A regra do § 8° do art. 35-A da Lei n°® 13.756, de 2018, que
preserva concessoes iniciadas antes da MP n° 1.182, de 2023, néo se aplica a retificacdo do Edital n° 01, de
2023, publicada posteriormente. IV. Dispositivo e tese 7. Medida liminar referendada. Dispositivos relevantes
citados: CRFB, art. 102, inc. I, al. “£’; CTN, art. 127; Lei n°® 13.756, de 2018, art. 35-A; Lei n° 14.790, de 2023.
Jurisprudéncia relevante citada: STF, ADPF n° 492/RJ e n° 493/DF e ADI n° 4.986/MT.

(ACO n° 3696 MC-Ref, Relator: Ministro ANDRE MENDONCA; Orgio julgador: Tribunal Pleno; Julgamento
em 24/02/2025; Publicagdo em 13/03/2025; grifou-se)

81. Ainda que se admitisse a competéncia municipal para a exploracdo dos servigos
publicos lotéricos, seria imperioso consignar que o vicio de inconstitucionalidade ainda assim

persistiria, porquanto decorreria do extravasamento dos limites estabelecidos pela Carta.

82. Isso porque as normas atacadas ndo se limitam a explorar tais servigos, porquanto criam
e instituem loterias e sistemas de sorteio/apostas proprios por meio da edicdo de leis e decretos
autonomos municipais, dos quais € possivel extrair conceitos e diretrizes gerais que estdo inseridos
na esfera de competéncia legislativa exclusiva da Unido e que se encontram dispostos na legislagdo

federal que trata, especificamente, da matéria em ambito nacional.

83. Tal constatacdo ¢ reveladora de ofensa a competéncia privativa da Unido para legislar

sobre o tema, consoante disposto no artigo 22, inciso XX, da Constituicdo Federal.
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84. E imperioso rememorar que, embora os Estados-membros possam exercer a
competéncia material de exploracao de servigos lotéricos, ndo lhes ¢ dado adentrar em diretrizes

gerais, tampouco inovar na disciplina do tema, que ¢ de competéncia legislativa privativa da Unido.

85. Ademais, verifica-se que parcela das normas questionadas estabelece o sistema de
exploracao da modalidade lotérica de aposta de quota fixa e permite a cessao da exploracao dessa

atividade a pessoas juridicas nao autorizadas pela Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da

Fazenda (SPA).



86. A titulo exemplificativo, o requerente cita que, no Municipio de Bodo/RN, foram
credenciadas 38 (trinta e oito) empresas para a exploracdo de servicos lotéricos virtuais, por
intermédio da respectiva loteria municipal, inclusive na modalidade de aposta por quota fixa e
pondera que nenhuma das empresas habilitadas figura dentre as autorizadas pela SPA para operar em

territorio nacional.

87. Essa circunstancia ilustra como a vigéncia dos atos normativos atacados pode

provocar um drastico esvaziamento no sistema de fiscalizacio instituido pelo direito federal.

88. Sobre o tema, consigne-se que as Leis federais n® 13.756/2018 e n° 14.790/2023 - ja
citadas no decorrer desta manifestacdo - tratam, especificamente, da matéria e estabelecem normas
direcionadas aos agentes operadores autorizados pelo Ministério da Fazenda. Referidos atos
normativos fixam o marco regulatorio para atuagdo dos demais entes federados, no que tange a

exploracao de apostas de quota fixa.

89. Registre-se que, por lei federal, foram conferidas ao Ministério da Fazenda as fung¢des
regulatdria, fiscalizatéria e sancionadora das apostas de quota fixa, inclusive em relagcdo as empresas
com autorizacao federal para explorar tais apostas, remanescendo aos Estados a funcao fiscalizatoria

e sancionadora em relagdao aos agentes operadores com autorizagao estadual.

90. No ambito da Administragdo Publica federal, compete a Secretaria de Prémios e
Apostas (SPA) do Ministério da Fazenda autorizar, permitir, conceder, além de regular, normatizar,
monitorar, supervisionar, fiscalizar e sancionar, na forma da lei, as apostas de quota fixa, conforme

se observa do artigo 55 do Anexo I do Decreto n° 11.907, de 30 de janeiro de 2024:

Art. 55. A Secretaria de Prémios e Apostas compete:

I - autorizar, permitir, conceder, regular, normatizar, monitorar, supervisionar, fiscalizar e sancionar, na forma da
Lei:

a) a distribuicdo gratuita de prémios a titulo de propaganda;

b) a distribuicdo gratuita de prémios realizada por organizagdes da sociedade civil;

¢) a captacdo antecipada de poupancga popular;

d) as apostas de quota fixa;

e) os sweepstakes e as loterias realizadas por entidades promotoras de corridas de cavalos;

e

f) as loterias, em todas as suas modalidades;

II - formular, propor, executar e supervisionar, no ambito do Governo federal, a politica de apostas e promogdes
comerciais, provendo a edi¢do e manuten¢do de normas, manuais e instru¢des técnicas;

IIT - prover os sistemas e demais solugdes de tecnologia da informagdo necessarios ao desenvolvimento de suas
atividades;

IV - instaurar o processo administrativo e aplicar san¢des administrativas por infragdo a lei e aos regulamentos
aplicaveis aos segmentos de que trata o inciso I;

V - regular, fiscalizar e aplicar san¢des administrativas, na forma da Lei n° 9.613, de 3 de marco de 1998, em
relacdo aos deveres previstos nos seus art. 10 e art. 11;



VI - celebrar termo de compromisso, na forma da lei, em qualquer fase do processo administrativo destinado a
apurar irregularidades nos segmentos de que trata o inciso I, até a tomada da decisdo de primeira instancia;

VII - disciplinar as penalidades e o processo administrativo sancionador para a apuracdo de infragdes
administrativas, de que trata o inciso IV; e

VIII - dispor sobre regras para preservar o jogo responsavel, com a possibilidade de limitar a quantidade, a
frequéncia e os valores de apostas por evento ou por apostador.

91. Como visto, ndo ha amparo constitucional e legal a fundamentar a explora¢do das
apostas lotéricas e de quota fixa por municipios, tampouco o credenciamento de empresas
exploradoras do servigo que estejam desvinculadas da Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério
da Fazenda, porquanto compete a Unido, por meio da aludida Secretaria, a fiscalizacdo da

exploragdo dessas apostas de quota fixa em todo territorio nacional.

92. Conforme exposto, nos precedentes das ADPFs 492 e 493, essa Suprema Corte se
limitou a permitir que a Unido e os Estados explorem a atividade lotérica, remanescendo aos

municipios apenas o recebimento dos valores arrecadados pelos demais entes federados.

93. Portanto, de tudo o que se vem de expor, ¢ possivel concluir que as normas municipais
impugnadas atentam contra o equilibrio entre as unidades da federagdo na reparti¢do das concessoes
do servigo de loterias e extrapolam estritos limites das delegacdes constitucionais e legais atinentes a

espécie.

94, Nesses termos, tem-se que os diplomas normativos atacados estdo em contraste com o

texto constitucional, afrontando os preceitos constitucionais invocados como parametro de controle

pelo autor.
3. CONCLUSAO
95. Diante do exposto, o Advogado-Geral da Unido manifesta-se pela procedéncia do

pedido veiculado pelo arguente.

96. Sdo essas, Excelentissimo Senhor Relator, as consideragdes que se tem a fazer no

momento, cuja juntada aos autos ora se requer.

Brasilia, 29 de maio de 2025.
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