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: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DE SAO VICENTE

: PREFEITO DO MUNICIPIO DE GUARULHOS
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE
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: CAMARA MUNICIPAL DE GUARULHOS
: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL
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: PREFEITO DO MUNICIPIO DE CAMPINAS
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE

CAMPINAS

: CAMARA MUNICIPAL DE CAMPINAS
: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL
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: PREFEITO DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE SAO
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: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL
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:NATALIA DE AQUINO CESARIO

: PREFEITO DO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE

: PROCURADOR-GERAL. DO MUNICIPIO DE BELO

HORIZONTE

: CAMARA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE
: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DE BELO HORIZONTE
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: CAMARA MUNICIPAL DE ANAPOLIS
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: PREFEITO DO MUNICIPIO DE FOZ DO IGUACU
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE FOZ DO

IGUACU

: CAMARA MUNICIPAL DE FOZ DO IGUACU
: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DE FOZ DO IGUACU

: PREFEITA DO MUNICIPIO DE PELOTAS
: PROCURADOR-GERAL DO

MUNICIPIO DE
PELOTAS

: CAMARA MUNICIPAL DE PELOTAS
: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DE PELOTAS

: PREFEITO DO MUNICIPIO DE BODO

: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE BODO

: CAMARA MUNICIPAL DE BODO

: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DE BODO

: PREFEITO DO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE PORTO

ALEGRE

: PREFEITO DO MUNICIPIO DE CALDAS NOVAS
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE CALDAS

NOvVAS

: CAMARA MUNICIPAL DE CALDAS NOVAS
: PROCURADOR-GERAL. DA CAMARA MUNICIPAL

DE CALDAS NOVAS

:PREFEITA DO MUNICIPIO DA  ESTANCIA

HIDROMINERAL DE POA
MUNICIPIO DA
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INTDO.(A/S)

ADV.(A/S)

INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)

INTDO.(A/S)
ADV.(A/S)

AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.

ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
ADV.(A/S)
ADV.(A/S)
AM. CURIAE.
PROC.(A/S)(ES)
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PROC.(A/S)(ES)
AM. CURIAE.
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AM. CURIAE.

: CAMARA

ESTANCIA HIDROMINERAL DE POA
MUNICIPAL DA
HIDROMINERAL DE POA

ESTANCIA

: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DA ESTANCIA HIDROMINERAL DE POA

: PREFEITO DO MUNICIPIO DE MIGUEL PEREIRA
: PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO DE MIGUEL

PEREIRA

: CAMARA MUNICIPAL DE MIGUEL PEREIRA
: PROCURADOR-GERAL DA CAMARA MUNICIPAL

DE MIGUEL PEREIRA

: CONFEDERACAO NACIONAL DE SERVICOS - CNS
: RICARDO OLIVEIRA GODOI

: ALEXANDER GUSTAVO LOPES DE FRANCA

: AMANDA MELLEIRO DE CASTRO HOLL

:ESTADO DO PARANA
: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO PARANA
: ASSOCIACAO NACIONAL DAS LOTERIAS

MUNICIPAIS E ESTADUAIS

: PAULO HORN

: ASSOCIACAO NACIONAL DE JOGOS E LOTERIAS

: BERNARDO CAVALCANTI FREIRE

: PIETRO CARDIA LORENZONI

: ESTADO DO ESPIRITO SANTO

: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO ESPIRITO

SANTO

: ESTADO DE RONDONIA

: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE RONDONIA
: ESTADO DE SANTA CATARINA

: PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SANTA

CATARINA

: ASSOCIACAO NACIONAL PELA SEGURANCA

JURIDICA DOS JOGOS E APOSTAS - ANSEJA

: ANDRE LUIZ MENEZES LINS
: ESTADO DO MARANHAO

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o codigo A26C-7556-E023-6155 e senha 4BAE-77C0-8D90-577C



ADPF 1212 MC/ SP

PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO
MARANHAO

DECISAO

1. O Partido Solidariedade ajuizou esta argui¢ao de descumprimento
de preceito fundamental, com pedido de medida cautelar, visando
impugnar a pratica, institucionalizada e disseminada nacionalmente, de
instauracao e exploracao de servigos de loterias e apostas esportivas por
Municipios. Questiona, exemplificadamente, o0s seguintes atos
normativos:

i) Lei n. 4.311/2022 do Municipio de Sdo Vicente/SP, que institui a
Loteria da Baixada;

ii) Lei n. 7.912/2021 do Municipio de Guarulhos/SP, que institui
loteria propria;

iii) Lei Complementar n. 478/2024 do Municipio de Campinas/SP,
que institui a Locamp;

iv) Lei n. 18.172/2024 do Municipio de Sao Paulo/SP, que institui
loteria propria;

v) Lei n. 11.549/2023 do Municipio de Belo Horizonte/MG, que
institui a BHLOT;

vi) Lei Complementar n. 535/2023 do Municipio de Andpolis/GO,
que institui a Lotan;

vii) Lei n. 5.275/2023 do Municipio de Foz do Iguagu/PR, que institui
a Lotoeste;

viii) Lei n. 7.174/2023 do Municipio de Pelotas/RS, que institui a
Lotopel;

ix) Lei Complementar n. 1/2024 do Municipio de Bodd/RN, que
institui a Lotserido;

x) Decreto n. 21.846/2023 do Municipio de Porto Alegre/RS, que
institui a Lopa;
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xi) Lei n. 3.525/2023 do Municipio de Caldas Novas/GO, que institui
loteria propria;

xii) Lei n. 4.175/2021 do Municipio de Estancia Hidromineral de
Poa/SP, que dispode sobre o servico publico de loteria;

xiii) Lei Complementar n. 414/2024 do Municipio de Miguel
Pereira/R], que institui a Lotemp.

Afirma ser a arguicao de descumprimento de preceito fundamental
o meio adequado e eficaz para a resolugao da controvérsia, a qual nao se
revela suscetivel de apreciacdo por meio de acao direta. Enfatiza o
cabimento como mecanismo de protecio da dimensdao objetiva da
Constituicao Federal e de enfrentamento a denominada “metéstase
inconstitucional”, que poderia resultar na propositura de mais de 5.500
demandas, considerada a quantidade de Municipios no Pais. Frisa
questionada a pratica decorrente da interpretagao equivocada do art. 30,
I, da Carta Magna.

Sustenta que aos Municipios compete legislar exclusivamente sobre
matérias de interesse local, conforme previsto no art. 30, I, da Carta da
Republica. Quanto a possibilidade de suplementar legislacao federal, nos
termos do inciso II do mesmo artigo, defende que tal prerrogativa esta
limitada as hipoteses em que haja competéncia legislativa concorrente.

Diz violada a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
sistemas de consdrcios e sorteios (CF, art. 22, XX). Considera inaplicavel
aos Municipios a atribuigao residual reservada aos Estados-membros pelo
art. 25, § 1%, da Constituicao Federal. Frisa que a competéncia legislativa
municipal se encontra taxativamente delimitada no art. 30 da Carta
Magna, nao abrangendo a matéria em discussao, por nao se tratar de
tema de interesse local. Alega, ainda, que a men¢ao aos Municipios feita
no julgamento das ADPFs 492 e 493 e da ADI 4.986 tem carater de obiter
dictum, nao sendo apta a produzir coisa julgada.
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Assinala o desequilibrio federativo causado pela profusao de loterias
municipais. Alega tratar-se de atuacao dos Municipios com vistas a criar
beneficios proprios de arrecadagao em detrimento da Unido e dos
Estados, bem como para refugiar agentes nocivos do mercado de apostas.
Afirma que a atuacao em plataforma online permite que o Municipio atue
em campo nacional, em desacordo com o art. 35-A da Lei n. 13.756/2018.

Manifesta inconformismo com a exploracdo da modalidade de
apostas de quota fixa e a cessao dessa atividade — a qual considera
altamente regulada — a empresas nao autorizadas pela Secretaria de
Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA/MF). Alega ofensa a
livre concorréncia, possibilidade de dano patrimonial a agentes
econdmicos, prejuizo ao consumidor e inseguranca para a coletividade
(CF, art. 170, IV e VI). Enfatiza vedadas a desigualdade entre regides e a
discriminagao entre sujeitos que deveriam ser tratados de forma idéntica
(CF, art. 3% III e IV). Aludindo a cautelar referendada pelo Plendrio na
ADI 7.721, menciona protecao insuficiente.

Anota que a atividade de loteria foi regulamentada pela legislacao
tederal com o propdsito de redistribuir os lucros com finalidade social.
Afirma terem os Municipios usurpado a competéncia normativa da
Unido e inovado na forma de distribuicao, estipulando regras gerais
sobre o sistema de consodrcios e sorteios.

Quanto ao risco, aponta a protecao da ordem economica, dos
consumidores e da economia popular; o efeito multiplicador da
instituicao de loterias municipais, a alcancar mais de 5.500 Municipios; e
a inseguranga juridica para o pacto federativo.

Requer a concessao de medida cautelar, para suspender a eficacia de

todos os atos normativos municipais que autorizam a criacao de lotéricas
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municipais, especialmente os seguintes diplomas: (i) Lei n. 4.311/2022 de
Sao Vicente/SP; (ii) Lei n. 7.912/2021 de Guarulhos/SP; (iii) Lei
Complementar n. 478/2024 de Campinas/SP; (iv) Lei n. 18.172/2024 de Sao
Paulo/SP; (v) Lei n. 11.549/2023 de Belo Horizonte/MG; (vi) Lei
Complementar n. 535/2023 de Anapolis/GO; (vii) Lei n. 5.275/2023 de Foz
do Iguacu/PR; (viii) Lei n. 7.174/2023 de Pelotas/RS; (ix) Lei
Complementar n. 01/2024 de Bod6/RN; (x) Decreto n. 21.849/2023 de
Porto Alegre; (xi) Lei n. 3.525/2023 de Caldas Novas/GO; (xii) Lei n.
4.175/2021 de Estancia Hidromineral de Poa/SP; e (xiii) Lei
Complementar n. 414/2024 de Miguel Pereira/R]. Pede, ainda, a
suspensao dos procedimentos licitatorios em curso e da exploracao dos
servigos ja licitados referentes a apostas em loterias municipais.

Pleiteia, ao fim, a declaracao de inconstitucionalidade de todos os
atos normativos que estabelecam sistema de loteria, sorteio ou apostas
proprio, com a declaragdo de nulidade dos procedimentos licitatdrios,
contratos e licenciamentos que permitam a operacao de loterias
municipais, orientando-se os Municipios a ndo editar normas

instituidoras de loterias, sorteios ou sistemas de apostas.

As Prefeituras e Camaras Municipais interessadas, das quais
emanados o0s atos normativos questionados na presente demanda,
apresentaram informacoes (eDocs 51, 54, 60, 81, 88, 94, 97, 99, 103, 107,
110, 114, 117, 124, 131 e 135). Em sintese, evocam a autonomia do ente
politico e articulam a competéncia para explorar os servigos lotéricos,
uma vez que constituem estratégia essencial para o fortalecimento da
arrecadacao tributéria e financiam politicas publicas voltadas ao interesse
da sociedade, como a seguridade social. Sustentam aplicavel aos
Municipios o entendimento fixado na ADI 4.986 e nas ADPFs 492 e 493.
Argumentam caber a si a adogao de medidas para proteger a arrecadagao
e evitar a evasdo fiscal, inclusive mediante mecanismos eletronicos
obrigatdrios de geolocalizacao.
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O Advogado-Geral da Unidao (eDoc 135) aponta violagao a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre loterias (CF, art. 22,
XX). Alega admitida a exploragao do servico pelos Estados-membros, em
decorréncia da atribuicdo administrativa residual preconizada no art. 25,
§ 1%, da Constituicao Federal, ndo se estendendo ao ambito municipal.
Tem como inaplicdvel ao caso a competéncia legislativa dos Municipios
encerrada no art. 30, I e II, da Carta de 1988. Sustenta que a complexidade
da matéria, sobretudo relativamente a modalidade de aposta de quota
fixa — a envolver, conforme argumenta, riscos para o direito a satde e
para a protecao da crianca, do adolescente e da ordem econdmica —,
impoe que a atividade se sujeite a regime de fiscalizagdo e controle mais
abrangente, razao pela qual, segundo articula, a Lei federal n. 13.756/2018
previu a possibilidade de exploracao do servigo lotérico apenas pela
Unido, pelos Estados e pelo Distrito Federal. Alerta para as consequéncias
nocivas associadas a pratica de apostas, as quais podem agravar-se caso a
fiscalizagdo ocorra de forma pulverizada. Sublinha a preponderancia do
interesse nacional e regional sobre o assunto. Argumenta que o tema
exige regulamentacdo forte e segura, bem como estrutura de
monitoramento eficiente. Assinala o fomento de uma atuacdo
anticooperativa e predatdria por parte dos entes subnacionais, a colocar
em xeque a estabilidade do pacto federativo. Aludindo ao julgamento da
ACO 3.696 MC-Ref, Rel. Min. André Mendonga, afirma que a
flexibilizacao dos critérios de territorialidade fragiliza a fiscalizagdo e o
controle da atividade lotérica. Destaca que dos atos normativos
especificados na inicial depreendem-se conceitos e diretrizes gerais
inseridos na esfera de competéncia da Unido, a ensejarem esvaziamento
da regulacdo federal prevista nas Leis n. 13.756/2018 e 14.790/2023. Alega
remanescer aos Municipios apenas o recebimento dos valores
arrecadados pelos demais entes federados. Manifesta-se pela procedéncia
do pedido.
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O Procurador-Geral da Republica (eDoc 174) articula o cabimento da
ADPF, por ser a via processual apta a conferir solugao ampla, geral e
imediata, capaz de sanar o alegado quadro de inconstitucionalidade em
ambito federativo. Remetendo a jurisprudéncia da Corte, sustenta que a
competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre sistemas de
consorcios e sorteios nao afasta a dos Estados e do Distrito Federal para
explorar os servigos lotéricos, considerada a atribuicao residual (CF, art.
24), ndo estendida aos Municipios. Afirma que a Constitui¢ao Federal nao
reserva a Unido a titularidade das atividades lotéricas, de modo que lei
federal ndo pode impedir que os Estados e o Distrito Federal atuem.
Ressalta a natureza juridica de servigo publico das atividades de loteria.
Evocando o principio da predominancia do interesse, menciona caber aos
Municipios apenas os servigos de interesse local relacionados as
necessidades imediatas da municipalidade. Salienta que a complexidade
do servico exige do legislador grau de cuidado elevado, revelado em
regulamentacao rigorosa e estruturagao eficiente de monitoramento e
fiscalizagdo, nao condiz com um regime de explora¢ao municipal e com a
capacidade administrativa da grande maioria dos municipios. Assinala os
perigos do oferecimento predatdrio. Frisa que a profusao das apostas
virtuais, sem centralizacao adequada, pode gerar guerra fiscal entre
municipalidades, por meio da instituicdio de beneficios ou da
tlexibilizacdo do controle, com o intuito de atrair investimentos. Opina

pela procedéncia do pedido.
E o relatdrio. Decido.

2. A controvérsia submetida ao crivo desta Corte consiste em definir
a compatibilidade, ou ndo, com a Constituicao Federal, de leis e decretos
municipais que instituem loterias e regulam a exploracao de atividades
lotéricas, incluindo aposta de quota fixa (bets).

Os processos objetivos de fiscalizacdo abstrata de normas sao
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voltados a defesa daintegridade da ordem juridico-constitucional e a
salvaguarda da seguranca juridica, estabilidade institucional e
previsibilidade de condutas dos agentes politicos e sociais, nao se

mostrando aptos a dirimir controvérsias subjetivas e interesses concretos.

Nos termos da Lei n. 9.882/1999, a ADPF ¢ instrumento de controle
concentrado proprio para (i) questionar em carater principal, de forma
direta e imediata a compatibilidade, com a Constituicao Federal, de ato
normativo federal, estadual ou municipal e (ii) impugnar,
incidentalmente, a aplicacao dessa norma a dada situagao concreta.

O Supremo Tribunal Federal consolidou orientagao jurisprudencial
no sentido de ser a ADPF a via apropriada e pertinente para impugnar
conjunto normativo do qual resulte cenario de violacdo sistematica e
disseminada do Texto Constitucional.

Firme nessa compreensao, a Corte reconheceu cabivel a arguicao
para infirmar atuagao comissiva ou omissiva reiterada da Administragao
Publica (ADPF 347 MC, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 19.2.2016; e ADPF
709 MC-Ref, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, DJe 7.10.2020); normas e
praticas com base nelas institucionalizadas (ADPF 850, Rel. Min. Rosa
Weber, DJe 28.4.2023); bem como atos concretos adotados pelo poder
publico, inclusive de natureza jurisdicional, em decorréncia de
determinada hermenéutica ou padrio interpretativo (ADPF 1.096, da
minha relatoria, DJe 9.8.2024).

Quanto ao requisito da subsidiariedade previsto no art. 4%, § 1°, da
Lei n. 9.882/1999, reputo-o observado.

No caso dos autos, abre-se campo a atuacao do Supremo nao s6 em
virtude dos atos do poder publico atacados, insuscetiveis de controle por
meio das ac¢des diretas, mas também dos parametros de controle
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apontados, os quais indicam a inviabilidade, ou, no minimo, a ineficacia
da acdo direta de inconstitucionalidade estadual na hipdtese (CF, art.
125, § 2?). Considerando a envergadura dos parametros de controle
indicados, bem como a relevancia nacional dos interesses juridicos e
sociais em discussao, impoe-se solu¢ao uniforme em ambito nacional, a
fim de evitar a multiplicagdo de decisdes eventualmente conflitantes nos
27 Tribunais de Justica.

A questio controvertida alberga, de forma incindivel,
hermenéutica que justifica a profusio de normas idénticas em
municipalidades do Pais, afetando o ordenamento juridico nacional e,
em ultima instancia, a estabilidade do pacto federativo.

Os atos do poder publico inquinados, caracterizados pelo mesmo
dominio tematico, revelam wuma unica controvérsia constitucional
relevante a ensejar ameaga ou lesdao a preceito fundamental (ADPF 912,
Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 4.4.2022), de sorte que ha campo para
a atuacao desta Corte com vistas a resolver a demanda de forma ampla e
eficaz e a salvaguardar a seguranca juridica.

Conheco da arguicao.

A presente decisdao, adotada no campo precario e efémero do exame
perfunctorio tipico da tutela provisoria, tem carater liminar, submetida ao
referendo do Plendrio desta Casa, independentemente da produc¢do de
eficacia imediata.

Constituem requisitos da concessao da medida cautelar (Lei n.

9.868/1999, art. 10), a comprovagao da fumacga do bom direito e do perigo
na demora — os quais, desde logo, verifico presentes na espécie.
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Do ponto de vista da probabilidade do direito, reconheco, nos
termos da jurisprudéncia desta Corte, (i) a natureza publica das
atividades lotéricas; (ii) a competéncia exclusiva da Unido para legislar
sobre sistemas de consoércio e sorteiros (CF, art. 22, XX), cabendo-lhe
estabelecer os parametros gerais e definir as modalidades passiveis de
exploragao; (iii) a competéncia material-administrativa dos Estados e do
Distrito Federal para titularizar o servigo e explorar as loterias (ADPFs
492 e 493 e ADI 4986, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 15.12.2020),
observados os limites e as balizas federais; e (iv) a tradi¢ao histérica do
ordenamento juridico nacional consubstanciada em legislacao federal a
dispor sobre os aspectos nacionais da atividade, inclusive no ambito dos
Estados, mas sem tratar dos Municipios.

Quanto a estes, a Constitui¢ao Federal atribui a competéncia, no que
pertinente ao tema, para (i) legislar sobre assuntos de interesse local; (ii)
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; e (iii)
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, os servigos publicos de interesse local (art. 30).

Em todas as hipdteses, o parametro é tinico: aos Municipios é dado
legislar e prestar servi¢o publico no limite de seu interesse local e desde
que o regramento seja harmonico com o federal e o estadual (RE 586.224
RG, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 8.5.2015).

O principio que norteia a reparticdo de competéncia no federalismo
cooperativo brasileiro é o da predominancia do interesse, competindo a
Unido atuar em matérias e explorar servigos de interesse e alcance
nacionais e/ou internacionais; aos Estados, de interesse e abrangéncia
regionais; aos Municipios, de interesse e abrangéncia locais; e ao
Distrito Federal, simultaneamente de interesse e abrangéncia regionais
e locais (ADPF 567, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 29.3.2021).
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Indaga-se: a exploracao material-administrativa dos servigos
publicos de loteria é também de interesse local?

A meu ver, ndo, por trés razoes principais:

(1) A orientacdo jurisprudencial desta Corte confere a locucao
“interesse local” sentido relacionado as necessidades imediatas dos
Municipios (ADI 1.221, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 31.10.2003), nas
quais se incluem o transporte coletivo de alcance local ou
metropolitano, o ordenamento urbano, a iluminacdo publica, a coleta
de lixo, bem assim o servico funerario e cemiterial, mas nao o lotérico.

A despeito da abertura da Constituicao de 1988 ao interesse local e da
hermenéutica segundo a qual, em situagdes de competéncias legislativas e
materiais limitrofes, cumpre ao intérprete constitucional priorizar o
fortalecimento das autonomias locais e o respeito as suas diversidades
como modo de assegurar um federalismo equilibrado e cooperativo'
(ADI 6.317, Rel. Min. Alexandre de Moraes), ndo me parece ser essa a
opcao aplicavel ou pertinente ao servigo publico de loterias.

Por interpretagao sistematica da Constituicao Federal, de modo a
harmonizar as clausulas do pacto federativo, do sistema de competéncias
e do interesse local, entendo que a prestacao das atividades de loteria,
sobretudo a modalidade de apostas de quota fixa, ndao se insere no campo
de atribui¢des do Municipio, na medida em que ndao se relaciona
diretamente com determinada necessidade imediata de seus cidadaos ou
do proprio ente politico.

! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Estado federal brasileiro na Constitui¢do de 1988. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 179, p. 1-12, jul./set. 1990.

HORTA, Raul Machado. Tendéncias atuais da federagao brasileira. Cadernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica, Sao Paulo, n. 16, p. 17-30, jul./set. 1996.
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O Supremo Tribunal Federal reconhece o interesse local dos
Municipios para legislar sobre hordrio de funcionamento de
estabelecimentos comerciais (ADI 3.691, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe
9.5.2008); dispor sobre a vocagao sucessoria dos cargos de prefeito e vice-
prefeito (ADI 3.549, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 31.10.2007); desafetar
areas definidas em projetos de loteamento como verdes ou institucionais
(ADI 6.602, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 24.6.2021); regular e executar o
licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos de impacto
local (ADI 2.142, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, DJe 4.7.2022); criar
Conselhos Municipais de Desenvolvimento (ADI 2.217, Red. p/ o acérdao
Min. Alexandre de Moraes, DJe 13.10.2020); e dispor sobre seus
servidores publicos (ADI 7.494, Rel. Min. Carmen Lucia, DJe 10.4.2024).

No meu sentir, esses temas envolvem questdes delimitadas pelas
peculiaridades locais, diretamente relacionadas a situacdes faticas — de
ordem politica, econémica, financeira, ambiental ou cultural — proprias
de determinada localidade e cujas implicacdes ndao extrapolam uma
municipalidade ou, no maximo, uma regidao metropolitana, como sao os
casos especificos do saneamento basico e do transporte coletivo, em
virtude de sua esséncia de interligagao.

Em assuntos sensiveis, dotados de ampla repercussao
socioecondmica e relevante impacto financeiro, e demandantes de
uniformizacdo normativa, controle centralizado, fiscalizagao rigorosa e
equilibrio federativo efetivo, o Plenario tem declarado o interesse
nacional ou regional.

Predominancia nao significa exclusividade. Afetar determinada
matéria ao interesse predominante da Unido, por exemplo, ndo significa
afastar interesse reflexo dos Estados ou mesmo dos Estados. Nos termos
da doutrina de Hely Lopes Meirelles, “a diferenca é apenas de grau, e
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nio de substancia”?

Portanto, admitir que os entes municipais possam, eventualmente,
deter interesse na exploracdo de algum servico ndo lhes confere
automaticamente preponderancia ou titularidade sobre o tema.

Ainda que a utilizacao dos servicos lotéricos esteja em franca
ascensao, o principio da realidade evidencia o contrario: a regulagao do
mercado, a fiscalizacdo do servi¢o fornecido e a protecao dos direitos
fundamentais do usudrio extrapolam — e muito — os limites do interesse
municipal.

(2) A natureza, a complexidade e a relevancia dos servicos lotéricos
revelam, segundo o proprio historico legislativo de regéncia, a
preponderancia do interesse nacional para legislar e dos interesses
nacional e regional para explorar.

Na esteira do precedente firmado no julgamento das ADPFs 492 e
493 e da ADI 4.986, desde o Decreto n. 3.638/1900, facultou-se aos Estados
autorizar o funcionamento das loterias em seus territdrios, observadas a
legislagao federal e a fiscalizacdo pelo Ministério da Fazenda. Essa
atribuicao foi repetida nos Decretos-Lei de n. 854/1938 e 6.259/1944.

Por meio do Decreto n. 21.143/1932, o legislador federal conferiu a
essas atividades regime juridico de direito publico, destinando sua
execucao a Unido e aos Estados-membros, mas nao aos Municipios.

A legislagao mais recente, incumbida da disciplina da aposta de
quota fixa, evidencia a opgao do legislador por concentrar a estrutura

fiscalizatoria na Unido, considerado o nitido interesse nacional na

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 121.
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modalidade, baseada, em larga medida, nos eventos esportivos (sports
betting) e nos eventos de jogos online (casas de apostas virtuais).

A Lei n. 14.790, de 29 de dezembro de 2023, ao modificar a de n.
13.756/2018, cuidou de incluir, na categoria de apostas de quota fixa, os
jogos online; além de centralizar no Ministério da Fazenda as atribuig¢oes
para regulamentacao e credenciamento das pessoas juridicas autorizadas
a operar como agentes operadoras.

Além disso, ao acrescentar o art. 35-A a Lei n. 13.756/2018, conferiu
tratamento normativo a exploracao das loterias pelos Estados e pelo
Distrito Federal, nos limites da legislacao federal de regéncia, novamente
sem envolver os entes municipais.

Desse modo, os servigos lotéricos parecem assumir, por esséncia e na
origem histdrica, feicdo estritamente nacional, em termos legislativos, e
nacional e regional, em termos administrativos. A matéria exige do poder
publico elevado grau de cuidado na normatizacao, bem como estrutura
regulatoria, fiscalizatdria e de monitoramento uniforme, centralizada,
robusta, estavel, segura e eficiente — que nao condizem com um regime
de exploracao municipal —, sob pena de explora¢ao predatoria.

Ainda que a prestacdao dos servigos possa significar acesso, pelos
entes municipais, a fonte de recursos relevante para a superagao de
contingéncias, o robustecimento do sistema de seguridade social e o
tinanciamento de politicas publicas de envergadura maior — relacionadas,
por exemplo, a cultura e ao esporte —, a pretensdo arrecadatoria nao
justifica a outorga da referida competéncia ou titularidade.

(3) A repercussao financeira e os riscos sociais das atividades de
loteria, especialmente da modalidade de quota fixa, requerem
uniformizacao e centralizagao.
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O potencial nocivo e o efeito deletério das loterias, sobretudo na
modalidade de apostas de quota fixa, foram objeto de deliberacao por
esta Casa no julgamento conjunto das ADIs 7.721 e 7.723, ambas da
relatoria do ministro Luiz Fux, DJe 18.11.2024. O Plendrio, entao, por
unanimidade, consignou a protecdo insuficiente e o déficit regulamentar,
evidenciando a urgéncia de arcabougo regulatdério aprimorado sobre o
tema, nao s para punir responsaveis por manipulacoes e fraudes, mas
também para erradicar os prejuizos individuais e coletivos aos usuarios e
ao mercado das loterias e empresas envolvidas.

No meu sentir, o cenario parece incompativel com a disseminacao
de loterias em entes municipais. As normas questionadas nesta agao
revelam a instituicao de sistemas de apostas e sorteios dos quais se
extraem diretrizes e balizas inseridos na competéncia legislativa privativa
da Unido, bem como a autorizacdo de cessao da exploracio da
modalidade de aposta de quota fixa a pessoas juridicas nao autorizadas
pela Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA).

Trata-se de conjuntura temeraria, que carece de respaldo na ordem
constitucional, considerada a integridade do ordenamento juridico. A
operacao, em nivel local, de casas de apostas nao sujeitas a supervisao do
Ministério da Fazenda, sem que cumpram os critérios e requisitos
minimos nacionalmente estabelecidos — e, portanto, sem que se
submetam as regras do jogo, paguem os impostos e observem diretrizes
de interesse federal —, contrapde-se a organicidade do Direito, a ponto
de, por via transversa, criar um tipo de aberracado juridica e financeira:
atividade economica proibida a nivel federal, mas aparentemente
autorizada no ambito de 5.550 municipios. Ora, a legislacdao local nao
tem o conddo de lhes retirar da clandestinidade.

Assim, o chancelamento dessa sistematica difusa e pulverizada
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acaba por promover esvaziamento drastico da fiscalizacdo conduzida
pelo Executivo federal, bem assim flexibilizar padrdes e critérios com o
intuito de atrair investimento e arrecadacdo para o ente e dificultar a
uniformizacdo de parametros e regras publicitarias e de tutela dos
direitos do consumidor e da satide do usuario.

Em relacdo a alegacao de vicio material, verifico, conforme exposto,
que a exploracao de forma amplamente difundida gera riscos ao pacto
federativo, em virtude da sobreposicao da exploracao da atividade nos
Municipios em todo o Pais, com potencial de ocasionar tumulto
normativo e regulatdrio, bem como graves discrepancias no controle
social e na prote¢ao do usuario.

Além disso, algumas disposicdes normativas impugnadas — como a
Lei n. 7.912/2021 do Municipio de Guarulhos/SP; a Lei n. 4.311/2022 do
Municipio de Sao Vicente/SP; a Lei n. 11.549/2023 do Municipio de Belo
Horizonte; a Lei n. 18.172/2024 do Municipio de Sao Paulo; a Lei
Complementar n. 478/2024 do Municipio de Campinas/SP — parecem
inovar a disciplina federal do repasse de valores arrecadados, o que
enseja verdadeiro desequilibrio federativo, ndo sé em razao da
contrariedade a projecao estrutural da reparticio de competéncias entre
os entes, mas também da promocao de tratamento desigual entre sujeitos
que deveriam ser submetidos a disciplina idéntica.

Ademais, a dissonancia entre os valores exigidos, pelas
municipalidades, das empresas no processo licitatorio e aqueles
requeridos pela Unido, pelos Estados e pelo Distrito Federal tende a
comprometer a competitividade entre as loterias, uma vez que a
populacao tende a optar pelos bilhetes de custo mais baixo.

Por fim, é evidente que casas de apostas que ndo atendem aos
critérios estipulados pelo Poder Executivo Federal, por meio do

18

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o codigo A26C-7556-E023-6155 e senha 4BAE-77C0-8D90-577C



ADPF 1212 MC/ SP

Ministério da Fazenda, ndo podem operar servicos lotéricos no ambito
dos entes municipais. Entendimento em sentido contrdrio implicaria a
implementacdo de uma atividade publica marcada por inseguranca
juridica e por um mercado incompativel com os principios
constitucionais da ordem econoémica (art. 170), no que maculado por
danos a livre concorréncia, aos agentes econdomicos, ao consumidor e a
coletividade.

Essas razbes conduzem-me a compreensio ndo s6 de que ha
probabilidade na articulacido sustentada pelo requerente, mas também
o perigo na demora da prestacdo jurisdicional.

Ora, é de conhecimento publico o continuo noticiamento da edicao
de novos atos normativos responsaveis pela instituicio de loterias em
municipios de todo o Pais, com o decorrente estabelecimento de
diretrizes regulatérias, avanco na implantacio de procedimentos
licitatdrios e inicio das operagoes.

Somente no ano de 2025, apds o ajuizamento da presente acao, cerca
de 55 municipios, integrantes de 17 Estados diferentes, pertencentes a
todas as regides do Pais, criaram suas loterias com o objetivo de explorar
as modalidades lotéricas e apostas esportivas. Ha noticias amplamente
divulgadas de mais de 80 Municipios que ja editaram atos normativos,
nos ultimos 3 anos, criando loterias, autorizando procedimentos
licitatdrios e credenciando empresas para operarem em seus territorios.

Além das 13 municipalidades citadas na peticdo inicial, arrolo a
seguir, exemplificadamente, outras 70 das quais se tem noticia quanto a
instituicao de sistema lotérico:

- Amaraji/PE (Lei municipal n. 87/2025);
- Ananas/TO (Lei municipal n. 732/2025);
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- Aparecida de Goiania/GO (Lei municipal n. 3.771/2024);

- Apuiarés/CE (Lei municipal n. 612/2025);

- Avaré/SP (Lei municipal n. 3.261/2025);

- Balneario Camboriti/SC (Lei municipal n. 5.062/2025);

- Balnedrio Pigarras/SC (Lei municipal n. 1.111/2025);

- Barro/CE (Lei municipal n. 611/2025);

- Barueri/SP (Lei municipal n. 3.163/2025);

- Belém/PA (Lei municipal n. 10.042/2024);

- Betim/MG (Lei municipal n. 7.720/2024);

- Botucatu/SP (Lei municipal n. 6.580/2024);

- Bozano/RS (Lei municipal n. 1.611/2025);

- Brasnorte/MT (Lei municipal n. 2.807/2025);

- Cajamar/SP (Lei municipal n. 2.091/2024);

- Canarana/BA (Lei municipal n. 320/2025);

- Capitao Lednidas Marques/PR (Lei municipal n. 2.790/2025);

- Caraguatatuba/SP (Lei Complementar municipal n. 138/2025);

- Carpina/PE (Lei municipal n. 2.084/2025);

- Carrasco Bonito/TO (Lei municipal n. 433/2025);

- Cassia/MG (Lei Complementar municipal n. 116/2025);

- Caucaia/CE (Lei municipal n. 3.910/2025);

- Cidade Ocidental/GO (Lei municipal n. 1.509/2025);

- Conceigao da Barra/ES (Lei Complementar municipal n. 79/2025);

- Corrego Novo/MG (Lei Complementar municipal n. 1.167/2025);

- Cruzeiro da Fortaleza/MG (Lei Complementar municipal n.
105/2025);

- Encanto/RN (Lei Complementar municipal n. 628/2025);

- Erico Cardoso/BA (Lei municipal n. 57/2025);

- Foz do Iguagu/PR (Lei municipal n. 5.275/2023);

- Guarani de Goids/GO (Lei municipal n. 4.168/2025);

- Gurupi/TO (Lei municipal n. 2.785/2025);

- Ibirité/MG (Lei municipal n. 2.436/2025);

- Irauguba/CE (Lei municipal n. 2.107/2025);
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- Itaja/RN (Lei municipal n. 483/2025);

- Itapajé/CE (Lei municipal n. 2.433/2025);

- Itapema/SC (Lei municipal n. 4.799/2025);

- Itueta/MG (Lei municipal n. 441/2025);

- Jodo Alfredo/PE (Lei municipal n. 1.220/2025);

- Juiz de Fora/MG (Lei municipal n. 15.048/2025);

- Lagoa Santa/MG (Lei municipal n. 5.660/2025);

- Lajes Pintadas/RN (Lei Complementar municipal n. 415/2025);

- Magalhaes de Almeida/MA (Lei municipal n. 672/2025);

- Matrincha/GO (Lei municipal n. 294/2025);

- Messias Targino/RN (Lei municipal n. 741/2025);

- Monte Mor/SP (Lei municipal n. 3.371/2025);

- Muquém/BA (Lei municipal n. 179/2025);

- Nazaré da Mata/PE (Lei municipal n. 556/2025);

- Palmares/PE (Lei municipal n. 2.434/2025);

- Pedra Lavrada/PB (Lei municipal n. 414/2025);

- Pindamonhangaba/SP (Lei Complementar municipal n. 81/2024);

- Pindorama/TO (Decreto municipal n. 11.878/2024);

- Piracicaba/SP (Lei municipal n. 10.357/2025);

- Poco Redondo/SE (Lei municipal n. 512/2025);

- Quixaba/PB (Lei municipal n. 576/2025);

- Redeng¢ao/PA (Lei municipal n. 903/2025);

- Rosana/SP (Lei municipal n. 1.862/2025);

- Sanharo/PE (Lei municipal n. 445/2024);

- Santa Cruz/PE (Lei municipal n. 617/2025);

- Santa Maria da Serra/SP (Lei municipal n. 1.648/2025);

- Sao Gongalo/R] (Lei municipal n. 1.563/2025);

- Sao José dos Campos/SP (Lei Complementar municipal
694/2025);

- Sao Miguel dos Milagres/AL (Lei municipal n. 628/2024);

- Sorocaba/SP (Lei municipal n. 13.126/2025);

- Tatui/SP (Lei municipal n. 13/2025);
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- Teresopolis/R] (Lei Complementar municipal n. 340/2025);
- Toritama/PE (Lei Complementar municipal n. 34/2024);

- Trindade/GO (Lei municipal n. 2.301/2023);

- Tururu/CE (Lei municipal n. 27/2025);

- Valinhos/SP (Lei municipal n. 6.639/2024);

- Vinhedo/SP (Lei municipal n. 4.287/2024).

Esse o quadro, parece-me digno de atencao deste Supremo Tribunal
Federal cenario urgente capaz de acarretar nao apenas o
aprofundamento do arguido quadro de inconstitucionalidade, como
também o agravamento do cenario de inseguranca juridica,
consideradas a  disseminacao de pratica institucional nas
municipalidades, a multiplicidade de impugnacdoes e a potencial
flexibilizacdao no controle e fiscalizacao das atividades em curso.

Cumpre, portanto, suspender a eficacia, até o julgamento de mérito
desta arguicdo, de todos os atos normativos municipais, em todo o Pais,
que criam loterias e autorizam a exploracao de quaisquer modalidades e
produtos lotéricos e de apostas esportivas, bem assim de todos os
procedimentos licitatorios voltados a prestacao desse servigo publico,
com determinacao de (i) cessamento imediato de todas as opera¢des em
curso, inclusive e especialmente por empresas ja credenciadas pelo poder
publico municipal, e (ii) abstencao da pratica de novos atos que
possibilitem a iniciativa, continuidade, retomada ou desenvolvimento das
atividades lotéricas por entes municipais.

O ndo cumprimento da presente decisdo judicial implica a
incidéncia de multa diaria, no valor de R$ 500.000,00 (quinhentos mil
reais), aos municipios e as empresas que continuarem prestando ou
avancando na implementacdo do servico de loteria, e de R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais) aos Prefeitos e Presidentes das empresas que

permanecerem explorando as atividades lotéricas, sem prejuizo da
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apuracao de eventual responsabilidade por descumprimento de ordem
judicial.

Essa determinacdo encontra lastro na medida cautelar concedida,
em 2 de janeiro de 2025, pelo eminente Ministro André Mendonga, nos
autos da ACO n. 3.696, e integrada pelas decisoes nas quais julgados os
embargos de declaracgao, todas referendadas pelo Plendrio desta Casa —
acordao publicado no DJe de 13 de margo de 2025.

Tendo em vista o amplo noticiamento de que (a) a Secretaria de
Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA/MF) e a Agéncia
Nacional de Telecomunicag¢des (Anatel) formalizaram, em 9 de dezembro
de 2024, o Acordo de Cooperagdo Técnica n. 45/2024°, com o objetivo de
otimizar a efetivagao do bloqueio de sites que exploram, de forma ilegal,
apostas de quota fixa, a partir do fluxo célere e direto de informagdes
entre as instituicdes — responsaveis, respectivamente, pela identificagao
das empresas irregulares e pela regulacao setorial e técnica frente as
empresas provedoras de conexao a internet —, de modo a promover
ambiente competitivo e sustentdvel para agentes econdmicos e
consumidores; e que (b) a SPA/MF, a Anatel e a Associagdo Nacional de
Jogos e Loterias (ANJL), mais recentemente, celebraram o Acordo de
Cooperagdo Técnica n. 4/2025% com o intuito de aprimorar a detecgdo da
e o combate a oferta ilegal de apostas no Brasil, visando a integridade do
mercado de loterias, reputo pertinente a intimacio da SPA/MF, da
Anatel e da ANJL acerca do teor desta decisdo, para que adotem as
providéncias e a¢des cabiveis.

3 https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/noticias/2024/dezembro/fazenda-e-anatel-fecham-acordo-de-
cooperacao-para-agilizar-bloqueio-de-sites-de-apostas-ilegais Ultimo acesso em 28 nov. 2025.

4 https://www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/noticias/2025/setembro/spa-anatel-e-anjl-fazem-acordo-para-
aprimorar-deteccao-e-bloqueio-de-sites-ilegais-de-apostas Ultimo acesso em 28 nov. 2025.

23

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o codigo A26C-7556-E023-6155 e senha 4BAE-77C0-8D90-577C



ADPF 1212 MC/ SP

3. Ante o exposto, defiro a medida cautelar, ad referendum do
Plenario, para:

(1) suspender a eficdcia, até o julgamento de mérito desta arguicao,
(i.1) de todos os atos normativos municipais, em todo o Pais, que criam
loterias e autorizam a exploracdo do servico de loterias me apostas
esportivas municipais, especialmente os seguintes diplomas impugnados
na peticao inicial: Lei n. 4.311/2022 de Sao Vicente/SP; Lei n. 7.912/2021 de
Guarulhos/SP; Lei Complementar n. 478/2024 de Campinas/SP; Lei n.
18.172/2024 de Sao Paulo/SP; Lei n. 11.549/2023 de Belo Horizonte/MG;
Lei Complementar n. 535/2023 de Anapolis/GO; Lei n. 5.275/2023 de Foz
do Iguacu/PR; Lei n. 7.174/2023 de Pelotas/RS; Lei Complementar n.
1/2024 de Bodd/RN; Decreto n. 21.849/2023 de Porto Alegre; Lei n.
3.525/2023 de Caldas Novas/GO; Lei n. 4.175/2021 de Estancia
Hidromineral de Pod/SP; e Lei Complementar n. 414/2024 de Miguel
Pereira/RJ; (i.2) de todos os procedimentos licitatérios decorrentes dos
referidos atos normativos municipais de todo o Pais acerca do tema e
destinados ao credenciamento de empresas a prestacao das atividades
lotéricas; e (i.3) de todas as operacOes em curso, de qualquer natureza,
envolvendo sistemas lotéricos municipais em todas as suas modalidades;

(ii) ordenar (ii.1) o cessamento imediato das atividades municipais
em curso relativamente as loterias, inclusive por empresas ja
credenciadas pelo poder publico municipal, e (ii.2) a absten¢ao da pratica
de novos atos que possibilitem a iniciativa, continuidade, retomada ou
desenvolvimento das atividades lotéricas por entes municipais;

(iii) determinar, na hipdtese de nao cumprimento da presente
decisdo judicial, a incidéncia de multa didria, no valor de R$ 500.000,00
(quinhentos mil reais), aos municipios e as empresas que continuarem
prestando o servico de loteria no ambito , e de R$ 50.000,00 (cinquenta mil
reais), aos Prefeitos e Presidentes das empresas credenciadas que
permanecerem explorando as atividades lotéricas com fundamento em
normas municipais, sem prejuizo da apuracio de eventual
responsabilidade por descumprimento de ordem judicial.
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4. Intimem-se os Municipios interessados desta decisao, visando ao
cumprimento imediato.

5. Intimem-se a Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da
Fazenda (SPA/MF), a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) e a
Associacao Nacional de Jogos e Loterias (AN]JL) desta decisao, para que
adotem as provideéncias e agoes cabiveis.

6. Solicite-se a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal a
convocacao de Sessao Extraordinaria do Plenario Virtual para referendo

da presente decisao.

7. Publique-se.

Brasilia, 3 de dezembro de 2025.
Ministro NUNES MARQUES

Relator
Documento assinado digitalmente
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