AMIN FERRAZ, COELHO & THOMPSON FLORES V22

ADVOGADOS

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR MINISTRO CASSIO NUNES
MARQUES, DIGNISSIMO RELATOR DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO
DE PRECEITO FUNDAMENTAL (ADPF) N° 1.212

A ASSOCIACAO NACIONAL DAS LOTERIAS MUNICIPAIS E
ESTADUAIS (ANALOME), ja qualificada nos autos do processo em epigrafe,
admitida na condi¢cao de amicus curiae, vem, com a devida vénia e o

habitual acato, a presenca de Vossa Exceléncia, apresentar
MANIFESTAC}AO INCIDENTAL

expondo 0 que segue, com a Unica finalidade de contribuir para a formacao
do convencimento desta Suprema Corte acerca da plena possibilidade
juridica de exploracao de loterias pelos Municipios e desnecessidade de

imediata suspensao de legislacao municipal, nos termos a seguir expostos.

I. DA DELIMITAGAO DA CONTROVERSIA EM SEDE CAUTELAR

A presente Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) foi estruturada pela parte Requerente sobre uma
premissa que, com a devida vénia, ndo encontra apoio nem no texto

constitucional nem na jurisprudéncia vinculante desta Suprema Corte.

Conforme ja exposto nos memoriais da ANALOME, a presente
ADPF, secundada pelas manifestacdes da douta Procuradoria-Geral da
Republica (PGR) e da Advocacia-Geral da Uniao (AGU), funda-se em na
alegacao de que as leis municipais seriam formalmente inconstitucionais

porque:

(i) teriam invadido a competéncia legislativa privativa da Uniao

para dispor sobre “sistemas de consorcios e sorteios” (art. 22, XX, CF); e
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(i7) teriam extrapolado a competéncia municipal, supostamente

restrita a um conceito estreito de “interesse local” (art. 30, | e Il, CF).

Essa construcao, porém, desconsidera a ratio decidendidas ADPFs
492 e 493, nas quais houve a inclusao textual dos Municipios nos votos
condutores, bem como o arcaboucgo constitucional préprio da competéncia
municipal (art. 30, | e V, e art. 195, Ill, CF), além do histdrico legislativo a

respeito do tema.

A decisao cautelar apresentada a referendo do Colegiado
examinou a presenca do fumus boni iurise do periculum in mora, adotando,

em sintese, os seguintes fundamentos:
(1) o carater de servico publico das atividades lotéricas;

(/i) a competéncia exclusiva da Uniao para legislar sobre sistemas

de consorcios e sorteios (art. 22, XX, CF);

(iii) a competéncia material-administrativa dos Estados e do
Distrito Federal para titularizar e explorar as loterias, a luz das ADPFs 492 e

493 e da ADI 4.986; e

(iv) a “tradicao histérica” do ordenamento, consubstanciada em
i a ,qu i ari vié i ual,
legislacao federal e trataria da matéria sob o viés nacional e estadual

“sem tratar dos Municipios”.

Nesse contexto, destacando o rapido crescimento do numero de
Municipios que instituiram loterias e apostas esportivas e o risco de
manifesta inseguranc¢a juridica” decorrente dessa multiplicacao de
legislacdes locais, concluiu pela necessidade de uma medida geral e

imediata de suspensao de leis e atos administrativos locais.

E, pois, nesse exato contexto cautelar - em que a decisdo

monocratica, ad referendum do Plenario, afasta, ainda que em juizo
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sumario, a possibilidade de exploracao de loterias pelos Municipios — que a
ANALOME, na qualidade de amicus curiae, vem oferecer subsidios para
demonstrar que, mesmo no plano da tutela proviséria, a competéncia
material municipal para explorar loterias previamente definidas em lei
federal deve ser preservada, em respeito a ratio decidendidas ADPFs 492
e 493, ao desenho constitucional do art. 30 da CF e a propria legislacao

federal de seguridade social.

A presente manifestacao limita-se, portanto, a reforcar que a tese
da inicial ja foi rejeitada por esta Corte e que a decisao cautelar ora em

exame afasta-se da jurisprudéncia vinculante.

Il. DA INEQUIVOCA INCLUSAO DOS MUNICIiPIOS NA RATIO DECIDENDI
DAS ADPFs 492 E 493

Os memoriais da ANALOME ja demonstraram que o “pilar central”
das ADPFs 492 e 493 consistiu no distinguishing entre a competéncia

legislativa (CF, art. 22, XX) e a competéncia material/administrativa.

O Egrégio Plenario desta Suprema Corte assentou que a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre o sistema lotérico (ou
seja, criar as modalidades, estabelecer normas gerais de seguranca, etc.) nao
se confunde com monopdlio da sua exploracao (execucdo). A exploracao,
por nao constar no rol taxativo de servicos exclusivos da Uniao (CF, art. 21),

remanesce como competéncia material concorrente dos entes federados.

A controvérsia destes autos, portanto, ndao comporta maiores
digressdes faticas, porquanto a matéria eminentemente de direito ja foi
objeto de debate nesta Corte, tendo-se fixado a ratio decidendi de modo
vinculante. Isso porque o STF concluiu que a exploracao das loterias
constitui competéncia material concorrente dos entes federados, e nao

atividade exclusiva federal.
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Mais que isso: as ADPFs 492 e 493 incluiram expressamente os
Municipios na ratio decidendi. O voto do Ministro Gilmar Mendes, Relator, foi

explicito:

"Dessa forma, em resumo, a mim me parece acertado inferir que as
legislagbes estaduals (ou municipais) que instituam loterias em
seus territorios tdo somente veiculam competéncia material que
lhes foi franqueada pela Constituicdo”.

"Tais normas estaduais, sejam leis ou decretos, apenas ofenderiam
a Constituicdo Federal caso instituissem disciplina ou modalidade
de loteria ndo prevista pela propria Unido para si mesma, haja vista
que, nesta hipotese, a legislagcdo estadual afastar-se-ia de seu
carater materializador do servico publico de que o Estado (ou
municipio, ou Distrito Federal ¢ titular, isto sim incompativel com
oart. 22, XX, da CF/88".

"E licito concluir, portanto, que a competéncia da Unido para
legislar exclusivamente sobre sistermas de consorcios e sorteios,
inclusive loterias, ndo obsta a competéncia material para a
exploracdo dessas atividades pelos entes estaduais ou municipais’”

Corroborando esta tese de forma ainda mais contundente, o
eminente Ministro Alexandre de Moraes, em seu voto-vista naquelas
assentadas, fundamentou a competéncia de todos os entes subnacionais na

vedacao constitucional a preferéncias federativas (CF, art. 19, Il1):

"Entendo que, por ndo existir expressa vedacdo aos estados e
municipios, a Unido ndo poderia - nos termos do art. 19, Ill, da
Constituicdo, que consagra uma das Iimportantes vedagcdes
federativas -, ao exercer sua competéncia legislativa privativa, criar
distingbes ou preferéncias entre Unido e estados, entre Uniado,
estados e municipios ou entre estados diversos”.

Sua Exceléncia concluiu de forma inapelavel:

"Em outras palavras, aqui, Senhor Presidente, quem tem o poder, o
verdadeiro poder de regulamentar, de estabelecer todo o sistema
de loterias € a Unido, competéncia privativa. Ao estabelecer isso,
quem pode explorar ndo € so a Unido. Os estados e municipios
podem, desde que observem estritamente a normatizacdo
federal’.
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A mencao aos Municipios naqueles precedentes deixa clara a tese
central adotada: se a competéncia do art. 22, XX é apenas legislativa, a
competéncia material residual ndao é apenas dos Estados (pelo art. 25), mas
também dos Municipios (pelo art. 30), como entes autdbnomos que sao (art.
18).

Dessa forma, a ADPF 1.212, ao pretender excluir os Municipios da
esfera da competéncia material, contraria diretamente a ratio decidendi
vinculante firmada pelo Plenario, que abrange Uniao, Estados, Distrito

Federal e Municipios.

Nao obstante esse cenario jurisprudencial, a decisao em Medida
Cautelar adota entendimento diametralmente diverso para concluir que a
exploracao de loterias nao se inseriria ho campo do “interesse local”.

Fundamenta-se essa premissa em trés linhas fundamentais:

1. a jurisprudéncia desta Corte conferiria a expressao “/nteresse
local sentido ligado a “necessidades imediatas dos Municipios”
(transporte coletivo, ordenamento urbano, iluminacgao, coleta

de lixo, servicos funerarios), “mas ndo o lotérico”,

2. ainda que a Constituicao de 1988 prestigie a autonomia local,
Nnao seria “essa a opcdo aplicavel ou pertinente ao servico

publico de loterias”; e

3. as caracteristicas de “natureza, complexidade e relevancia” das
atividades lotéricas revelariam “preponderancia do interesse
nacional para legislar e dos interesses nacional e regional para

explorar’, afastando do ente municipal as atividades |lotéricas.

Esses fundamentos, além de destoarem da jurisprudéncia, nao

alcanca a relevancia e complexidade do tema, ignorando a importancia
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dessa fonte de receita publica para a realizacao plena das fun¢des dos entes

municipais.

1ll. DO FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL AUTONOMO DA COMPETENCIA
MUNICIPAL E DA LEITURA EQUIVOCADA DO “INTERESSE LOCAL"

Ainda que, ad argumentandum tantum, se desconsiderassem as

mencdes explicitas aos Municipios constantes dos votos proferidos nas
ADPFs 492 e 493, a competéncia municipal para a exploracao de loterias
subsistiria por forca de seus proprios fundamentos constitucionais, que em

nada dependem da competéncia residual dos Estados (art. 25, § 1°, CF).

A Constituicdo de 1988 elevou o Municipio a condicao de ente
federativo autébnomo, dotado de competéncias expressas e originarias (arts.
1° e 18), e ndo meramente residuais, estabelecendo no art. 30 um nucleo
proprio de atuagcao normativa e material. Dispde o texto constitucional:

“Art. 30. Compete aos Municipios:

| —legisiar sobre assuntos de interesse local; {(..)

V—organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdao, os servigos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial.”

Esta Suprema Corte ja reconheceu expressamente que a
exploracao de loterias tem natureza de servigco publico. Nessa condicao, a
atividade enquadra-se na categoria dos servicos publicos de interesse local,
Cuja organizacao e prestacdao a Constituicao atribui diretamente aos
Municipios (art. 30, V). O proprio voto do Ministro Gilmar Mendes, nas ADPFs
492 e 493, qualificou as loterias como “importante fonte de recursos para a
superagao de contingéncias financeiras contemporaneas’, evidenciando

seu papel estrutural no financiamento de politicas publicas.

Para os Municipios, essas receitas assumem natureza nao

tributaria e sdo relevantes para o custeio de funcdes que se situam no cerne
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de suas atribui¢cdes constitucionais — saude, assisténcia social, educacao,
cultura, esporte, dentre outras. As leis municipais impugnadas vinculam a
destinacao dos recursos lotéricos a finalidades sociais, 0 que representa, em
si, @ materializagcao do interesse local, na medida em que os resultados
econdmicos da atividade retornam diretamente em beneficio da populacao

municipal.

Do ponto de vista dogmatico, a doutrina e a jurisprudéncia desta
Corte reconhecem gque a competéncia politico-administrativa para prestar
um servico (art. 30, V) “carrega em si uma parcela de competéncia
normativa” (art. 30, | e Il), necessaria para viabilizar sua execuc¢ao, tais como
a edicao de leis autorizativas, a instituicao de regimes de concessao ou

permissao e a disciplina da prestacao do servico.

E precisamente o que fizeram os Municipios: exercendo sua
competéncia material (art. 30, V), editaram leis autorizativas e estruturantes
(art. 30, | e Il) para explorar um servico publico de interesse local, nos limites
das modalidades ja criadas pela Unido, tal como definidas na legislacao
federal de regéncia (art. 22, XX). Nao se trata de legislar sobre o “sisterna de
consorcios e sorteios’, mas de viabilizar, no plano executivo e organizacional,

um servico cuja moldura normativa geral ja foi tracada pela Unido.

A analise sistematica da Constituicao revela, ainda, que esse
desenho é reforcado pelo seu art. 195, |ll, ao estabelecer que a seguridade
social sera financiada por recursos financeiros provenientes dos orcamentos
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que, entre outras
fontes, é constituido por contribuicao “sobre a receita de concursos de

prognosticos’.

A proépria Carta, portanto, insere a receita de concursos de

prognosticos na esfera de atuacgao financeira municipal, reconhecendo que
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tais receitas sao legitimas e compativeis com o modelo de financiamento de

politicas sociais em nivel local.

Dessa forma, a competéncia municipal para a exploragao do
servico publico de loterias nao apenas subsiste independentemente da
esfera estadual, mas se alicerca de forma robusta e originaria na arquitetura
federativa de 1988. Ao exercer a atribuicao material de organizar e prestar
servicos de manifesto interesse local (art. 30, V), o Municipio detém a
prerrogativa normativa correlata (art. 30, 1), sem que isso represente
usurpacao da competéncia privativa da Unidao (art. 22, XX), esta limitada a

definicdo das modalidades e diretrizes gerais.

A retirada dessa competéncia por via desta ADPF nao é neutra:
reduz a capacidade de arrecadag¢do local, fragiliza a autonomia
financeira municipal e impede que os Municipios cumpram, em toda a
sua extensao, as obrigagdes constitucionais em areas sociais essenciais.
Ao mesmo tempo, uma postura centralizadora nessa matéria viola o dever
de cooperacao e lealdade federativa (art. 23, paragrafo Unico),
transformando o pacto federativo em relacao hierarquica de subordinacao,
em flagrante contradicao com o modelo cooperativo consagrado pela

Constituicao.

Nessa perspectiva, a conclusao cautelar de que as loterias “nao
seriam servico de interesse local' afasta-se do texto constitucional, da

jurisprudéncia desta Corte e dos proéprios dados normativos federais.

Ao desconsiderar que a atividade lotérica é fonte vital de receita
nao tributaria para a concretizagao de direitos fundamentais em ambito
municipal, a decisao monocratica minimiza a relevancia e a complexidade
do tema e projeta, sobre o conceito de ‘“interesse local”, uma leitura

incompativel com a densidade que a Constituicao de 1988 |he conferiu.
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Por isso, mesmo em sede cautelar, tais premissas nao se mostram
aptas a sustentar a exclusao dos Municipios da exploracao lotérica, nem a
justificar a extensao e a gravidade da medida deferida, recomendando-se
sua revogagao ou, ao menos, profunda restricdo em homenagem a

coeréncia constitucional e federativa.

IV. DA PROVA INCONTESTE NA LEGISLAGAO FEDERAL: O
RECONHECIMENTO HISTORICO DAS LOTERIAS MUNICIPAIS

Eminente Relator, o argumento central desenvolvido na inicial,
bem como encampado pela douta PGR e pela AGU, no sentido de que a
legislacao federal jamais teria previsto ou autorizado loterias municipais, nao
resiste ao cotejo com o proprio ordenamento infraconstitucional editado
pela Unido. Trata-se de tese, com a devida vénia, factualmente

improcedente.

A propria legislagao federal ndo sé reconhece, mas pressupde a
existéncia e a legalidade das loterias municipais como fonte legitima de
custeio da seguridade social, nos termos do art. 195, Ill, da Constituicao

Federal.

O texto original da Lei n°® 8.212, de 24 de junho de 1991, ao tratar da
receita da Seguridade Social, foi inequivoco ao definir o alcance da

expressao concursos de prognaosticos:

"Art. 26. Constitui receita da Seguridade Social a renda
liquida dos concursos de prognosticos, excetuando-se os

valores destinados ao Programa de Crédito Educativo.

§ 1° Consideram-se concursos de prognosticos todos e
quaisquer concursos de sorteios de numeros, loterias,
apostas, inclusive as realizadas em reuniées hipicas, nos

ambitos federal, estadual, do Distrito Federal e municipal.”’
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Este exato dispositivo foi repetido textualmente pelo Decreto n°
3.048/1999 (Regulamento da Previdéncia Social), em seu art. 212, § 1°, que
permanece em vigor, a despeito da posterior revogacao do §1° do art. 26 da
Lei n° 8.212/91.

Tem-se, portanto, que:

(i) a Unido, ao legislar sobre o financiamento da seguridade
social, incluiu expressamente a esfera municipal no conceito de

concursos de prognosticos;

(i) a legislagao federal operou, por décadas, com a premissa de
que existem loterias em ambito municipal, cujas receitas alimentam o

sistema de seguridade; e

(/1) o regulamento federal vigente continua a considerar, de forma
inequivoca, concursos de progndsticos “nos ambitos federal, estadual, do

Distrito Federal e municipal’.

Dai a conclusao de que a legislacao federal nao apenas permite,
mas conta com a arrecadacao das loterias municipais para o financiamento
da Seguridade Social. Se a propria Unidao, ao legislar sobre o tema,
reconheceu a existéncia de loterias em ambito municipal, é juridicamente
insustentavel a tese de que os municipios estariam constitucionalmente

proibidos de explora-las.

Esse quadro normativo federal contrasta diretamente com um

dos pilares do fumus boni iuris adotado na decisao cautelar, qual seja, a
ideia de que a “tradigcao historica do ordenamento juridico nacional’
teria tratado os servicos lotéricos como matéria de feicao estritamente

nacional e regional, “sem tratar dos Municipios”.

Com a devida Vvénia, a leitura histérica empreendida na decisao

monocratica silenciou sobre a Lei n° 8212/1991 e sobre o Decreto n°
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3.048/1999, diplomas que, editados pela préopria Unido, reconhecem de
forma expressa e reiterada a existéncia de concursos de progndsticos em
ambito municipal, incluindo suas receitas no desenho de financiamento da

seguridade social.

Nao se trata, aqui, de discutir mera opg¢ao de politica legislativa
federal, mas de constatar um dado objetivo: por quase trés décadas, o
legislador e o regulador federais operaram em harmonia com a ideia de
que Municipios podem explorar concursos de prognosticos e loterias, de
modo que suas receitas sejam incorporadas a seguridade. A posterior
revogacdo formal do § 1° do art. 26 da Lei n° 8212/91, sem alteracdo do
correspondente dispositivo regulamentar e sem qualquer declaracao de
inconstitucionalidade, ndo tem o condao de apagar essa realidade nem
de reescrever, retroativamente, a competéncia constitucional dos

Municipios.

Diante desse quadro normativo, a afirmacao de que “a /legislacao
federal jamalis tratou de loterias municipais' mostra-se incompativel com
o texto expresso da Lei n° 8.212/1991 e do Decreto n° 3.048/1999. Em
consequéncia, fragiliza-se de modo sensivel o suporte fatico-legislativo da
premissa utilizada na medida cautelar para afastar os Municipios do campo
de exploragdao lotérica sob o argumento de “tradicao historica”

exclusivamente nacional e estadual.

Se a propria Unido, no exercicio de sua competéncia legislativa,
reconheceu e utilizou as loterias municipais como instrumento legitimo de
arrecadacao para fins de seguridade social, ndo € juridicamente sustentavel
— sobretudo em sede de cogni¢cao sumaria — sustentar que os Municipios

seriam constitucionalmente impedidos de explorar tais atividades.

V. DA DISTINGCAO NECESSARIA EM RELAGCAO AS ADIs 7.721 E 7.723 (LEI
N° 14.790/2023 E APOSTAS DE QUOTA FIXA)
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A decisao em Medida Cautelar na presente ADPF 1.212 faz ainda
remissao expressa a cautelar referendada pelo Plenario na ADI 7.721,
invocando a ideia de “protecdo insuficiente’ para justificar a necessidade de
uma resposta centralizada e rigorosa no setor de apostas, especialmente

diante do crescimento das apostas de quota fixa (bets).

Com a devida vénia, € indispensavel demonstrar que as ADIs 7.721
e 7.723 versam sobre questao diversa da que se discute na ADPF 1.212 e
nao podem ser utilizadas como paradigma para afastar, em sede
cautelar, a competéncia material dos Municipios para explorar loterias nas

modalidades ja previstas na legislacao federal.

Conforme a proépria ementa do acérdao conjunto proferido nas
ADIs 7.721 e 7.723, o objeto ali examinado foi o “novo marco regulatorio das
apostas de quota fixa (‘bets’)', instituido pela Lei n°® 14.790/2023, com

enfoque especifico nos:

‘impactos da publicidade de apostas na saude mental, sobretudo
de criangas e adolescentes, assim como nos orgamentos familiares,
especialmente de pessoas beneficiarias de programas sociais e
assistenciais.”

A partir de alegadas ofensas a diversos dispositivos constitucionais
(arts. 1°, lll e IV; 6% 170, caput e IV; 174, caput; 196; 197; 227, caput), o Plenario

reconheceu:

“FUMUS BONI IURIS. EVIDENCIAS DOS IMEDIATOS, RELEVANTES E
DELETERIOS IMPACTOS EM CURSO, DECORRENTES DE PROTECAO
INSUFICIENTE. PERICULUM IN MORA. PROVAVEL AGRAVAMENTO
DO CENARIO PELA INAPLICACAO DE NORMAS JA EDITADAS.”

Naquele julgamento, o Relator, Ministro Luiz Fux, identificou dois

eixos centrais de risco:
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1. os efeitos da publicidade de apostas na saude mental de

criancas e adolescentes; e

2. osimpactos das apostas nos orcamentos familiares, com énfase

em beneficiarios de programas sociais e assistenciais.

Em sintese, as acdes diretas questionam se a Lei n°14.790/2023, ao
disciplinar a modalidade lotérica apostas de quota fixa, teria incorrido em
protecao insuficiente quanto a publicidade e as salvaguardas dirigidas a
grupos vulneraveis. Nao se discute ali, em momento algum, a competéncia
federativa dos Municipios para explorar loterias, tampouco a validade de leis

municipais especificas.

Nesse contexto, a medida cautelar deferida, posteriormente
referendada por unanimidade pelo Plenario, nao suspendeu a vigéncia da
Lei n° 14.790/2023, mas |he conferiu interpretacdo conforme a Constituicdo
para antecipar e tornar imediatamente aplicaveis as normas federais ja
editadas, especialmente aquelas constantes da Portaria SPA/MF n°
1.231/2024:

“O Plenario do Supremo Tribunal Federal (..) por unanimidade,
referendou as decisées liminares proferidas nas Agdes Diretas de
Inconstitucionalidade 7.721 e 7.723 que deferiram parcialmente as
medidas cautelares requeridas, (i) conferindo interpretagdo
conforme & Constituicdo Federal ao artigo 9°da Lei n. 14.790/2023,
para que a regulamentagdo elaborada pelo Poder Executivo
Federal especificamente prevista na Portaria SPA/MF n. 1231, de 37
de julho de 2024, tenha aplicagdo imediata, no tocante as medidas
supramencionadas referentes a publicidade quanto as criangas e
adolescentes, bem como (i) para que sejam Iimplementadas
medidas imediatas de protecdo especial que Iimpecam a
particibagdo nas apostas de quota fixa com recursos provenientes
de programas sociais e assistenciails como o Bolsa Familia, o
Beneficio de Prestacdo Continuada e congéneres, até a conclusao
do julgamento de meérito das referidas acoes diretas.”

A propria fundamentacao do Relator € explicita ao identificar o

cenario de protecao insuficiente que justifica a intervencao cautelar:
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“verifica-se que o atual cenario de evidente protecdo insuficiente,
com efeitos imediatos deletérios, sobretudo em criangas,
adolescentes e nos orcamentos familiares de beneficidrios de
programas assistenciais, configura manifesto periculum in mora,
que deve ser afastado de imediato, sob pena de a inaplicacdo de
normas ja editadas, até janeiro de 2025, agravar o ja critico quadro
atual”

Portanto, as ADIs 7.721 e 7.723 cuidam de um microssistema
préprio, centrado na Lei n°® 14.790/2023 e na Portaria SPA/MF n° 1.231/2024,
com énfase na tutela de grupos vulneraveis frente a publicidade e a
acessibilidade das bets. O eixo da controvérsia € a suficiéncia da protecao
normativa federal em face de riscos a salude mental, ao endividamento e a

integridade dos orcamentos familiares.

Ja na ADPF 1212, a discussao € outra: questiona-se, em tese, a
compatibilidade das leis e decretos municipais que instituem e estruturam
servicos lotéricos com a Constituicao Federal, sob o angulo da reparticao de
competéncias (arts. 22, XX; 25, § 1° 30, | e V) e da autonomia municipal no

pacto federativo.

Diante disso, com a maxima vénia, as ADIs 7.721 e 7.723 nao podem
servir de suporte hermenéutico para a conclusao, extraida na decisao
cautelar da ADPF 1.212, de que:

1. asloterias ndo seriam servico de interesse local;
2. acompeténcia municipal deveria ser afastada em bloco; e

3. uma suspensao nacional e indiscriminada de todas as normas

municipais e operacdes em curso se justificaria.

Tais precedentes tratam de regulacao federal de apostas de
quota fixa, tendo como foco a publicidade dirigida a criancas e

adolescentes e o uso de recursos de programas sociais, e resultaram em
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medidas parciais, calibradas e voltadas a eficacia de normas federais ja

editadas, nao em supressao da competéncia de entes subnacionais.

A distingao &, pois, inarredavel: nao ha, nas ADIs 7.721 e 7.723,
qualquer juizo sobre a titularidade municipal para explorar loterias nem
sobre a constitucionalidade de leis municipais especificas. Seu nucleo
decisorio é outro e nao sugere, tampouco autoriza, a adogao de medida tao

drastica quanto a que foi deferida na presente ADPF.

Ao contrario, a logica desses precedentes — de aperfeicoamento e
adensamento das salvaguardas normativas, sem paralisagcao estrutural do
setor — recomenda que, também aqui, se prefira a via de ajustes
proporcionais e cooperativos, em vez da supressao cautelar da competéncia
municipal. Dai porque entende-se necessaria a revogacao ou, a0 menos, a

profunda restricao da medida liminar ora em debate.

VI. DO PACTO FEDERATIVO, DA VEDAGCAO A PREFERENCIAS
FEDERATIVAS E DA COERENCIA COM A JURISPRUDENCIA DESTA
CORTE

A exclusao dos Municipios da exploracao de loterias, tal como
operada pela decisao cautelar, nao é questao meramente técnica de
reparticao de competéncias, ela atinge o nucleo do pacto federativo, o qual

a Constituicao erigiu a condicao de clausula pétrea (art. 60, § 4°, 1).

Negar aos Municipios a possibilidade de exercer servi¢co publico de
interesse local, como as loterias, subverte o equilibrio federativo e
enfraquece a autonomia financeira municipal, contrariando os principios da

descentralizacdo e da subsidiariedade.

A retirada dessa competéncia nao apenas reduz a capacidade de
arrecadacao local, mas também impede que os Municipios cumpram suas

obrigacdes constitucionais em areas sociais essenciais.
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Além disso, a postura centralizadora viola o dever de cooperacao e
lealdade federativa (art. 23, paragrafo unico, CF), convertendo o pacto em
relacao hierarquica de subordinacao. O resultado é a negacao do proprio
modelo cooperativo que a Constituicao consagrou — um modelo em que
cada ente contribui, dentro de suas competéncias, para o desenvolvimento

nacional e a concretizacao dos direitos fundamentais.

Por essa razao, qualquer interpretacao que restrinja a autonomia
municipal nesse campo deve ser rechacada, na medida em que viola o

Nnucleo intangivel do pacto federativo.

Nesse passo, a decisao cautelar ora em debate cria uma assimetria
federativa injustificavel, ao impedir a atividade das loterias municipais, sem
nenhum fundamento constitucional para permitir que a Unidao e os Estados
explorem o servico de loteria, enquanto se nega aos Municipios a mesma
prerrogativa. O resultado dessa medida cautelar é a privagcao de receitas
essenciais para o custeio de politicas publicas locais, muitas vezes em
regides carentes, onde a presenca do Estado se faz mais necessaria por

intermédio do ente municipal.

Esse quadro afronta, ainda, a vedac¢ao constitucional a preferéncias
federativas, insculpida no art. 19, lll, da Constituicao, devendo-se repelir
qualquer tentativa da Unido de criar distingdes entre os entes federados.
Admitir-se que a Unido possa, ao legislar (art. 22, XX), autorizar a exploracao
pelos Estados e veda-la aos Municipios, portanto, resulta em manifesta

violacao do art. 19, lll e do proprio pacto federativo.

Nessa linha, aceitar a tese da AGU/PGR de que o siléncio do art. 35-
A da Lei 13.756/2018, introduzido pela Lei 14.790/2023, significaria uma
“proibicao deliberada” aos Municipios, importa na inconstitucionalidade da
propria lei federal, por criar preferéncias inconstitucionais entre entes

federados.
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O mesmo raciocinio se aplica, mutatis mutandis, a interpretacao
que sustenta a medida cautelar: ao admitir que Unido e Estados possam
explorar o servico, mas vedar a atuacao municipal, cria-se um
federalismo assimétrico, em que o ente local é relegado a uma posicao
de inferioridade substancial, o que a Constituicdo de 1988 expressamente

rejeitou ao inclui-lo no rol dos entes federados (arts. 1° e 18).

A necessidade de coeréncia com a prdpria jurisprudéncia desta
Corte reforca essa conclusao. O memorial para despacho recorda que, no
julgamento da ADPF 455 AgR, o eminente Ministro Gilmar Mendes reiterou
seu entendimento favoravel a tese municipalista, ao novamente reconhecer
a validade da exploracao lotérica pelos entes subnacionais e aderir a tese de
que as legislacdes locais somente seriam inconstitucionais se criassem
modalidades nao previstas pela Unido. Extrai-se das razbes de decidir o

seguinte trecho:

“Decorre dessa afirmagdo o entendimento de que as legislagcées
estaduais, distritais ou municipais que criarem loterias em seus
territorios so ofenderiam a Constituicdo se - e somente se -
instituissem disciplina ou modalidade de loteria ndo prevista
pela propria Unido para si mesma. /sso porque, nessa situacdo, a
legislacdo estadual ou Jlocal afastar-se-ia do seu cardter
materializador do servico publico da qual é titular, ofendendo,
nesses termos, a competéncia legislativa da Unido prevista no art.
22, XX,da Constituicao.

Em resumo: a disposicd o normativa vedada aos entes subnacionais
é que a inova e, portanto, legisla sobre o tema de consorcios e
sorteios, inclusive bingos e loterias. Essa proibicdo ndo alcanga as
normas estaduais ou locais que visam concretizar a competéncia
material dos demais entes federativos, dentro das balizas dispostas
na lei federal sobre o tema.”

Esse posicionamento — como registra o préprio memorial — foi
acompanhado pelo Presidente desta Suprema Corte, Ministro Edson Fachin,

e também pelo eminente Ministro Nunes Marques.

Tem-se, assim, um quadro em que:
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(/) o Plenario, nas ADPFs 492 e 493, afirmou a competéncia material de
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, vedando preferéncias

federativas em beneficio de um ou outro ente;

(i) em ADPF 455 AgR, a tese municipalista foi reiterada, com a adesao

expressa de Vossa Exceléncia;

(ifi) a legislacdo federal (Lei 8.212/1991 e Decreto 3.048/1999) pressupde a

existéncia de loterias municipais;e

(iv) o proprio modelo constitucional de federalismmo cooperativo exige a
preservacao da autonomia municipal em matéria de servicos publicos de

interesse local.

Diante disso, a manutencao da medida cautelar confronta a
jurisprudéncia consolidada desta Suprema Corte e tensiona o nucleo
intangivel do pacto federativo, produzindo exatamente o tipo de preferéncia

entre entes federados que o art. 19, lll da Constituicao proibe.

VII. DO PERICULUM IN MORA INVERSO E DA DESPROPORCIONALIDADE
DA MEDIDA CAUTELAR

A decisao monocratica reconhece o periculum in mora
exclusivamente sob a Otica da parte autora, assentando que a proliferacao
de leis municipais instituindo loterias e apostas esportivas — “cerca de 55
municipios (..) apenas no ano de 2025” e “mais de 80 Municipios (..) nos
ultimos 3 anos' — configuraria quadro de “manifesta inseguranga juridica”,
a justificar uma medida geral e imediata de suspensao de todos os atos

normativos, licitagcdes e opera¢cdes em curso.

Com a devida Vvénia, esse raciocinio inverte a logica propria da
tutela cautelar em sede de controle abstrato. A mera multiplicacao de
normas municipais em matéria cuja competéncia lhes foi reconhecida por

esta Corte —nas ADPFs 492 e 493 — nao constitui, por si, situacao de risco que

@Www‘afctf.advlbr contato@afctf.adv.br

BRASILIA SAO PAULO PARANA BELO HORIZONTE
SHIS QI 09, Conjunto 01, casa 12 Rua Sergipe, 401, Conjunto 107/108 Rua coronel dulcidio 1226 R. Matias Cardoso, n® 271, Sala 502,
Lago Sul, Brasilia / DF Higienopolis, Sdo Paulo/SP Ponta grossa / PR Santo Agostinho, Belo Horizonte-MG
CEP: 71825-010 CEP: 01243-001 CEP: B4010-280 CEP: 30170-050
Telefone: (61) 3327-0M Telefone: (11) 2619-7973 Edificio S&o Francisco



AMIN FERRAZ, COELHO & THOMPSON FLORES 19/22

ADVOGADOS

autorize a paralisagdao abrupta de uma politica publica inteira, em escala
nacional. Ao contrario, a existéncia de diversas leis municipais em tema
tipicamente federativo € expressao normal do federalismo cooperativo, nao

evidéncia de caos.

Mais grave: a decisao liminar desconsidera o periculum in mora
inverso, isto &, o risco concreto, atual e imediato suportado pelos Municipios

com a manutencao da medida.

Diversos Municipios, pautados na confianca legitima depositada
no julgamento unanime das ADPFs 492 e 493, estruturaram seus servicos
lotéricos, realizaram concessdes e projetaram orcamentos. A subita reversao
desse entendimento, sem qualquer alteracao no panorama legislativo ou
constitucional, viola a protecao a confianca e a estabilidade das relagdes
juridicas. Portanto, a manutencao da decisdao monocratica representa

inseguranca juridica sistémica.

Nao ha fundamento constitucional para permitir que a Unidao e os
Estados explorem o servico de loteria, enquanto se nega aos Municipios a
mesma prerrogativa, privando-os de receitas essenciais, em regides

carentes, onde se faz mais necessaria a atuagao do ente municipal.

Veja-se que o0s Municipios atuaram estritamente a luz de
precedente vinculante e unanime desta Corte (ADPFs 492 e 493), bem como
de manifestacdes pretéritas da propria PGR. Organizaram suas estruturas
administrativas, licitaram e contrataram a exploracao do servico lotérico, e
incorporaram as receitas correspondentes em seus instrumentos

orcamentarios.

A suspensao indistinta de todas as atividades lotéricas municipais,
por decisao cautelar, compromete imediatamente essa base de

financiamento, com impacto real sobre a continuidade e a expansao de
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servicos publicos essenciais. Nao se cuida, portanto, de um risco hipotético
ou remoto, mas de um dano concreto e atual para centenas de entes
municipais, que ficam privados de receitas legitimas em contexto fiscal ja

conhecido por sua estreiteza.

O periculum in mora inverso se apresenta, assim, de forma intensa:
quanto mais se prolongar a suspensao generalizada, maiores serao os
prejuizos a execugao de politicas publicas locais e a estabilidade das relacdes
contratuais firmadas de boa-fé, a sombra da jurisprudéncia consolidada

deste Supremo Tribunal.

Além disso, a medida deferida revela-se desproporcional em sua
extensao. A decisao monocratica, ao suspender indistintamente “todos os
atos normativos municipais (...) que criam loterias e autorizam a explora¢ao
do servigco de loterias e apostas esportivas municipais’, bem como “todos
os procedimentos licitatorios’ e “todas as operacdoes em curso’, Nao
distingue entre, de um lado, modalidades tradicionais de progndsticos
(numeéricos, passivos, especificos), que operam e que constituem base de
financiamento de politicas sociais e, de outro, modalidade especifica de
apostas de quota fixa (bets), cujo risco regulatdrio tem sido objeto de

preocupacao recente desta Corte nas ADIs 7.721 e 7.723.

A distincao entre as modalidades seria razoavel para, ao menos,
modular-se a suspensao, a fim de restringi-la a modalidade de quota fixa,
preservando-se a exploracao das modalidades tradicionais previstas no art.
14 da Lei n°13.756/2018.

Em sintese, sob a perspectiva estrita dos requisitos do art. 10 da Lei
n° 9.868/1999, ndo se mostra presente, em coeréncia com os precedentes e
com os fatos ja consolidados, o fumus boni iuris tal como delineado na

decisao monocratica. De outro lado, demonstra-se o periculum in mora
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inverso em desfavor dos Municipios e, em uUltima analise, das populacdes por

eles atendidas.

Esse cenario recomenda a revogacao da medida cautelar ou, ao
menos, sua severa restrincao, de modo a restabelecer a exploracao das
loterias municipais nas modalidades tradicionais ja previstas em lei federal
e evitar o perecimento de receitas essenciais a manutencao de politicas
publicas locais, em respeito a seguranca juridica, a protecao da confianca

legitima e ao pacto federativo.

VIil. DOS PEDIDOS

Diante de todo o exposto, e sem qualquer intuito recursal, atuando
apenas para qualificar o debate constitucional instaurado nesta Arguicao
de Descumprimento de Preceito Fundamental, a ASSOCIACAO NACIONAL
DAS LOTERIAS MUNICIPAIS E ESTADUAIS — ANALOME, na qualidade de

amicus curiae, vem, respeitosamente, requerer a Vossa Exceléncia:

a) O recebimento da presente manifestacao incidental, com a sua
juntada aos autos, para que seus fundamentos sejam considerados
por Vossa Exceléncia e pelo Plenario por ocasiao do referendo da
medida cautelar e, posteriormente, no julgamento de mérito da ADPF
n°1.212;

b) No ambito da medida cautelar ja deferida, que seja ela revogada, a fim

de que:

i) sejarestabelecida a eficacia das leis e decretos municipais
que instituem e regulam o servico publico de loterias, nas

modalidades previstas na legislacao federal; e

i)  sejam revertidas as determinacdes gerais de suspensao
de atos normativos, procedimentos licitatorios e

operagdes em curso, em homenagem a jurisprudéncia
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vinculante firmada nas ADPFs 492 e 493, a3 autonomia

municipal e a seguranca juridica;

c) Subsidiariamente, na hipdtese de Vossa Exceléncia entender pela
manutencao de alguma forma de tutela provisdria, que a medida

cautelar seja severamente restrita e modulada, para que:

i) eventuais suspensdes recaiam exclusivamente sobre a
modalidade de apostas de quota fixa (bets), em linha com
as preocupacgodes ja externadas por esta Corte nas ADIs

7721 e 7.723;

i)  sejam integralmente preservadas e autorizadas as
exploracdes das modalidades tradicionais de loterias

expressamente previstas no art. 14 da Lei n°13.756/2018; e

i) seja evitado o perecimento de receitas fundamentais
oriundas das loterias convencionais, cuja base legal e
materialidade administrativa jamais foram objeto de
impugnacao na jurisprudéncia vinculante das ADPFs 492

e 493.
Nestes termos, pede deferimento.
Brasilia/DF, 04 de dezembro de 2025.

DANIEL AMIN FERRAZ - OAB/DF 37.927
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