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Assunto: As loterias municipais, o entendimento do Supremo Tribunal
Federal e o ordenamento juridico brasileiro vigente.

Ementa: Loteria Municipal — Constituicao Federal — Supremo Tribunal
Federal.

| - INTRODUGCAO

Em razao da recente ampliacao do debate sobre as fontes alternativas de
receita publica, diversos municipios brasileiros tém editado leis instituindo loterias pro-

prias.

Todavia, tal movimento normativo municipal encontra resisténcia na es-
fera federal, uma vez que a Secretaria de Prémios e Apostas (SPA) do Ministério da Fa-
zenda entende que a Lei Federal n° 14.790, de 29 de dezembro de 2023, restringe a ex-
ploracao dessas atividades a Uniao, aos Estados e ao Distrito Federal, nao havendo qual-

quer mencao a participagao dos Municipios.

O panorama juridico atual decorre de uma evolugcao normativa e jurispru-
dencial relevante: em 2020, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADPF n°
493/DF, afastou a exclusividade da Uniao na exploragao de loterias, reconhecendo aos
Estados a possibilidade de exercer essa atividade. Entretanto, a Lei n° 14.790/2023, ao
introduzir o art. 35-A na Lei n° 13.756/2018, delimitou expressamente essa autorizagao
apenas aos Estados e ao Distrito Federal, silenciando quanto aos Municipios e, por con-

seguinte, vedando-lhes implicitamente essa competéncia.
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Nesse contexto, a auséncia de previsao normativa especifica para os en-
tes municipais tem gerado interpretacoes divergentes e iniciativas locais potencialmente
irregulares. Diante da crescente adocao dessas medidas, especialmente por municipios
paulistas, a presente Orientacao visa sistematizar a evolugao legislativa e jurisprudencial

sobre o tema, bem como esclarecer o atual estado juridico da matéria.

Il - DAS LOTERIAS MUNICIPAIS, O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO VIGENTE

Verifica-se, de inicio, que existe amplo debate doutrinario e jurispruden-
cial sobre o tema “loterias municipais”, especialmente apds a apreciacao do tema das
“loterias estaduais” pelo Supremo Tribunal Federal por ocasiao do julgamento da ADPF

n° 493/DF, a qual possui a seguinte ementa:

Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental. Acao Direta de Incons-
titucionalidade. 2. Artigos 1°, caput, e 32, caput, e § 1° do Decreto-Lei 204/1967. Ex-
ploracao de loterias por Estados-membros. Legislagao estadual. 3. Competéncia
legislativa da Uniao e competéncia material dos Estados. Distingao. 4. Exploragao
por outros entes federados. Possibilidade. 5. Arguicoes de Descumprimento de
Preceito Fundamental conhecidas e julgadas procedentes. Agao Direta de Incons-
titucionalidade conhecida e julgada improcedente. (STF - ADPF: 493 DF 0012588-
57.2017.1.00.0000, Relator: GILMAR MENDES, Data de Julgamento: 30/09/2020,
Tribunal Pleno, Data de Publicagao: 15/12/2020)

Neste acordao foi tratada a evolugao normativa sobre o tema “competén-

Cia para instituir loterias”, sintetizada da seguinte forma:

1) O regime juridico das loterias foi inaugurado pelo Decreto n° 21.143, de 10 de
marco de 1932, o qual considerou, em seu art. 20, as loterias concedidas pela Uniao
e pelos Estados como servigo publico.

2) Na sequéncia, o Decreto-Lei n° 2.980, de 24 de janeiro de 1941, continuou a con-
siderar as loterias como servico publico (art. 1°), inclusive dispondo em seu art. 2°
que a Uniao e os Estados podiam atribuir a exploragao a concessionarios.

3) Em 1° de julho de 1963 foi editado o Decreto n° 50.954, que extinguiu a forma de
concessao e atribuiu o servico federal apenas as Caixas Econémicas.

4) Com o advindo do regime militar, o Decreto-Lei n° 204, de 27 de fevereiro de
1967, fixou em seu art. 1° que a exploracao de loteria caberia apenas a Uniao, assim
como nao poderia ser concedida a execucao de tal servico. Contudo, as loterias
estaduais ja existentes, poderiam continuar a existir, sendo vedada a criacao de
novas (art. 32).
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Neste contexto, o relator da ADPF 493/DF definiu que o motivo do debate
era a discussao quanto se a legislacao ordinaria federal poderia restringir a titularidade
de um servico publico, na auséncia de resposta constitucional expressa. Concluindo o
Exmo. Ministro Gilmar Mendes que, quando o constituinte quis que determinado servigo
publico fosse atribuido exclusivamente a Uniao, fez esta opgao de modo expresso, como
em relacao aos incisos X a Xll do art. 21 da Constituicao Federal. Quando nao ha vedacao
expressa, no caso dos Estados, ha autorizacao tacita, pois o art. 24, 81° da CRFB/88 atri-

buiu a estes as competéncias que nao lhe sejam vedadas.

Ocorre que, embora seja esse o entendimento acerca dos Estados, tal nao
se estende aos municipios, haja vista o Supremo Tribunal Federal ter declarado ser in-
constitucional lei municipal que cria concurso de progndsticos de multiplas chances (lo-

teria) em ambito local.

Segundo o entendimento, a competéncia para tratar sobre esse assunto
(sistemas de sorteios) é privativa da Uniao, conforme determina o art. 22, XX, da CF/88.
Sobre o tema, vale a pena lembrar a Sumula Vinculante n° 2: é inconstitucional a lei ou ato
normativo estadual ou distrital que disponha sobre sistemas de consadrcios e sorteios, in-
clusive bingos e loterias. STF. Plenario. ADPF 337/MA, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em
17/10/2018 (Info 920).

E, neste ponto, € que evidenciamos a confusao que permite a lacuna in-

terpretativa de diversos municipios que vém instituindo as loterias municipais.

A competéncia da Uniao para legislar privativamente sobre sistemas de
consorcios e sorteios, inclusive loterias, nao obsta a competéncia material (administrativa)
para a exploracao dessas atividades pelos entes estaduais ou municipais, nem a compe-

téncia regulamentar dessa exploracao.

A Sumula Vinculante n° 2 trata de competéncia legislativa, e nao de com-

peténcia administrativa:

Nessa matéria nao podemos cair na armadilha de confundir a competéncia legis-
lativa sobre determinado assunto com a competéncia material de exploracao de
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servico a ele correlato. Lograr em tal impropriedade técnica seria tomar a huvem
por Juno. Isso porque o art. 22, XX, da Constituicao confere competéncia privativa
da Uniao apenas para legislar sobre a matéria. Sendo a competéncia prevista ape-
nas formal, a esse dispositivo nao se pode conferir interpretacao estendida para
também gerar uma competéncia material exclusiva do ente federativo, que nao
consta do rol taxativo previsto no art. 21 da Constituicao. (Trecho do voto - STF -
ADPF: 493 DF 0012588-57.2017.1.00.0000, Relator: GILMAR MENDES, Data de
Julgamento: 30/09/2020, Tribunal Pleno, Data de Publicacao: 15/12/2020)

Neste sentido, apesar da ementa da ADPF 493/DF, julgada em 30 de se-
tembro de 2020, nao dispor explicitamente sobre a competéncia dos Municipios para ex-
plorar o servico de loterias, tal possibilidade era inteiramente compativel com a razao de

decidir externalizada no voto do relator, acolhido de maneira unanime pelo Tribunal.

Ocorre que, na sequéncia, a Lei Federal n° 14.790, de 29 de dezembro de
2023, revogou tanto o art. 1° quanto o art. 32 do DL 204/67, os quais acabavam por reser-
var a Uniao a exclusividade de instituicao de loterias. Entretanto, a norma de 2023 tam-

bém inseriu na Lei Federal n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018, o sequinte dispositivo:

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

§ 1° A exploracao de loterias pelos Estados e pelo Distrito Federal podera ser efe-
tuada mediante concessao, permissao ou autorizagao ou diretamente, conforme
regulamentagcao propria, observada a legislacao federal. (Incluido pela Lei n°
14.790, de 2023) [...]

Como consequéncia, verifica-se que a Uniao, no exercicio de sua compe-
téncia legislativa constitucional para tratar de sistemas de consorcios e sorteios (art. 22,
inciso XX), também adentrou na competéncia material dos entes federados, pois autori-
zou apenas os Estados e o Distrito Federal a explorar os servicos lotéricos, desde que nas

modalidades previstas na legislacao federal.

Em que pese o art. 35-A da Lei Federal n° 13.756, de 2018, colidir com o
conteudo do acordao da ADPF 493/DF, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, ainda as-
sim este permanece valido no ordenamento juridico até que seja, eventualmente, decla-

rada sua inconstitucionalidade.
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Os municipios que tém instituido a respectiva exploracao, encontra em-
pecilho direto no art. 35-A, caput, da Lei Federal n° 13.756, de 2018, que permite a explora-
cao das modalidades lotéricas previstas na legislagao federal apenas aos Estados e ao

Distrito Federal.

E, neste sentido, o partido Solidariedade ajuizou arguicao de descumpri-
mento de preceito fundamental (ADPF 1212/5P), com pedido de medida cautelar, contra
leis municipais que autorizam a criagcao de loterias, sistemas de sorteios ou de apostas
proprios, indicando 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 Ho-
rizonte/MG, n. 5.275/2023 de Foz do Iguacu/PR, n. 7174/2023 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 Anapolis/GO, n.
01/2024 de Bodo/RN, e n. 414/2024, de Miguel Pereira/RJ; e o Decreto n. 21.849/2023 de
Porto Alegre/RS.

Segundo narrado pelo relator Ministro Nunes Marques, diversos munici-
pios tém instituido suas proprias loterias, interpretando equivocadamente o entendi-
mento firmado pelo Supremo nas ADPFs 492 e 493 e na ADI 4.986, que tratavam da com-
peténcia dos Estados para explorar loterias. Sublinha que a competéncia dos municipios
€ restrita a assuntos de interesse local (CF, art. 30, | e Il) e que a exploracao de loterias

nao se enquadra hesse escopo.

Aponta irregularidades na exploracao dessas loterias municipais, como a
cessao da atividade para empresas nao autorizadas pela Secretaria de P’rémios e Apostas
(SPPA) do Ministério da Fazenda, a exploracao de modalidades de apostas nao regulamen-
tadas e a desproporc¢ao entre o valor da outorga para exploragcao da atividade e os valores

estipulados pelo Ministério da Fazenda.

Diz que a possibilidade de atuagao online das loterias municipais extra-
pola os limites territoriais do municipio, invadindo a competéncia da Uniao (Lei
13.756/2018, art. 35-A). Critica também a forma como os municipios dispde sobre a arre-

cadacao e distribuicao dos valores provenientes das apostas, por inovar e extrapolar as
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balizas estabelecidas pela Constituicao e pela legislacao federal, ferindo o principio fede-

rativo e a divisao de competéncias.

Enfatiza que a criagao de loterias municipais desequilibra a exploragao
dessa atividade entre os entes federativos, prejudicando a Uniao e os Estados, e que a
auséncia de repasses dos valores arrecadados pelas loterias municipais para os demais

entes, como previsto na Lei n. 13.756/2018, configura vantagem competitiva desleal.

O julgamento da ADPF 1212/5SP no Supremo Tribunal Federal encontra-se

em andamento, com vistas a manifestacao da Procuradoria-Geral da Uniao.

Il - CONCLUSAO

Nesse contexto, a analise da viabilidade juridica para a instituicao de lo-
terias municipais deve considerar nao apenas o entendimento firmado pelo Supremo Tri-
bunal Federal na ADPF n° 493/DF (2020), mas também as alteracdes introduzidas pela
Lei Federal n° 14.790/2023, que, ao inserir o art. 35-A na Lei n° 13.756/2018, conferiu de
forma expressa aos Estados e ao Distrito Federal a autorizagao para explorar as modali-
dades lotéricas previstas na legislacao federal, omitindo qualquer mencao aos Municipios.
Tal omissao, de natureza normativa e sistematica, implica vedacao implicita a atuagao
municipal nesse dominio, cuja competéncia constitucional se restringe a assuntos de in-

teresse estritamente local (CF, art. 30, | e ll).

Nessa perspectiva, os diplomas municipais que instituem loterias pro-
prias revelam manifesta incompatibilidade vertical com a legislacao federal, configurando
afronta ao art. 35-A da Lei n°13.756/2018. Essa desconformidade expde os entes locais a
possibilidade de declaracao de inconstitucionalidade das normas editadas, bem como a

nulidade dos contratos, concessoes ou autorizagdes decorrentes de sua execugao.

A tramitacao da ADPF n° 1212/SP, atualmente sob relatoria do Ministro
Nunes Marques, reforca a gravidade do cenario, ao reunir diversos diplomas municipais
impugnados por extrapolarem os limites da competéncia local, inclusive mediante a ex-

ploracao de modalidades nao regulamentadas e a atuagao em ambiente virtual — o que
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caracteriza invasao da competéncia legislativa e material da Uniao.

Diante desse contexto, até que sobrevenha manifestagao definitiva do
Supremo Tribunal Federal, a criagcao e exploracao de loterias municipais configura medida
juridicamente temeraria, sujeita a severos riscos de invalidacao normativa e contratual,
bem como a responsabilizacao administrativa, financeira e judicial dos gestores envolvi-

dos.

Em conclusao, a instituicao de loterias municipais, no atual arranjo nor-
mativo, carece de respaldo constitucional, legal e jurisprudencial consistente, represen-
tando elevado passivo juridico potencial aos entes locais.

Ficamos a disposicao para maiores esclarecimentos.

Sao José do Rio Preto, 8 de outubro de 2025.

METAPUBLICA
CONSULTORIA E ASSESSORIA EM GESTAO PUBLICA LTDA
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