EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

Distribui¢do por preven¢io ao Excelentissimo Senhor
Ministro LUIZ FUX, Relator das ADIs ne 7.721, 7.723 ¢
7.749, por coincidéncia parcial do objeto (RISTF, art. 77-B).

URGENTE - PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR.
Primeiro efeito irreversivel em 5 de outubro de 2026 (art. 72,
caput, da Medida Proviséria n° 1.394/2026).

ASSOCIACAO NACIONAL PELA SEGURANCA JURIDICA DOS JOGOS
E APOSTAS (ANSEJA), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, de 4mbito
nacional, inscrita no CNPJ sob o n? 62.993.545/0001-01, com sede na SAUS, Quadra 03, Bloco
C, Lote 2, Sala 1109, Edificio Business Point, Asa Sul, Brasilia/DF, CEP 70070-934, neste ato
representada por seu Presidente, ANDRE LUIZ MENEZES LINS, na forma do art. 92, I, de
seu Estatuto Social (documentos de identificagdo), vem, por seus advogados infra-assinados
(procuragio), com fundamento nos arts. 102, I, “a” e “p”, e 103, IX, da Constitui¢io da

Republica, e na Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999, propor a presente

AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
com pedido de medida cautelar

em face da integralidade da Medida Proviséria n® 1.394, de 25 de setembro de 2026, (Cdpia
dos atos normativos impugnados 1), editada pelo PRESIDENTE DA REPUBLICA, que
“proibe a exploragdo, a oferta, a intermediagio e a publicidade de loterias de apostas de quota fixa
no territorio nacional, institui o Comité Interinstitucional de Fiscalizagdo da Exploragio e da
Publicidade llegal de Apostas de Quota Fixa, e altera a Lei n® 14.790, de 29 de dezembro de 2023,
e dos dispositivos da Lei n® 14.790, de 29 de dezembro de 2023 (Cépia dos atos normativos
impugnados 2), que estabelecem o perdimento de valores em favor da Unido, sem processo

judicial prévio, pelas razoes de fato e de direito a seguir expostas.
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I. SINTESE DA DEMANDA

1. Em 25 de setembro de 2026, sem a invocagdo de qualquer fato novo e enquanto pendia
de julgamento, perante o Plendrio desta Corte, o mérito das agdes que discutem o marco
regulatério das apostas de quota fixa (ADIs 7.721, 7.723 e 7.749, Rel. Min. Luiz Fux), o
Presidente da Republica editou a Medida Proviséria n° 1.394/2026 (“MP” ou “MP ne°
1.394/20267).

2. Em trinta artigos, a MP (i) proibe, em todo o territério nacional, a exploragio, a oferta, a
intermediagio e a publicidade de apostas de quota fixa; (ii) extingue, no prazo de trinta dias, todas
as autorizagdes federais, outorgadas a titulo oneroso, mediante o pagamento de R$ 30.000.000,00
(trinta milhoes de reais) cada uma, pelo prazo de cinco anos, bem como as concessoes, permissoes
e autorizagoes estaduais e distritais; (iii) declara que a extingio nio confere direito 4 devolugio da
outorga nem a indenizagdo; (iv) determina a imobiliza¢io, a segrega¢io e a transferéncia
compulséria de recursos financeiros a conta mantida na Caixa Econémica Federal, sob supervisio
do Ministério da Fazenda;; (v) proibe toda e qualquer comunicagio relacionada a atividade,
qualificando-a ex /ege como publicidade abusiva, “sem prejuizo da responsabilidade civil e penal”;
e (vi) revoga o Capitulo V da Lei n® 13.756/2018, a quase totalidade da Lei n° 14.790/2023 ¢ o
art. 68 da Lei n° 15.421/2026 — este tltimo sancionado pelo préprio Presidente da Republica hd
menos de quatro meses, precisamente para ampliar o mercado regulado por ocasido da Copa do

Mundo Feminina FIFA 2027.

3. A presente agio demonstrard que a referida MP padece de vicios formais que a
contaminam integralmente por (a) auséncia objetiva do pressuposto de urgéncia (CF, art. 62,
caput); (b) veiculagio de matérias cuja disciplina por medida proviséria a Constituigio proibe
expressamente, como a detengio e o sequestro de ativos financeiros (art. 62, § 12, II) e o direito
penal (art. 62, § 12, I, “b”); e (c) auséncia de estimativa de impacto or¢amentirio e financeiro
(ADCT, art. 113), em desprezo ao regime constitucional de responsabilidade fiscal (CF, arts. 163
e 164-A) concretizado pela Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

4, Demonstrard, ainda, que mesmo que se reconhega 2 Unido competéncia para suprimir a
modalidade lotérica, questio que esta agio nio precisa resolver, o modo escolhido para fazé-lo
viola o ato juridico perfeito, a prote¢io da confianga, a vedagio a expropriagio sem indenizagio,
a responsabilidade objetiva do Estado, a livre iniciativa e a proporcionalidade, o pacto federativo,

o devido processo legal, a liberdade de informagio e a prote¢io de dados pessoais.

2 /41



5. Ademais, as alteragdes promovidas na Lei n° 14.790/2023, que passa a tratar
residualmente de penalidades e fiscalizagio das movimentagdes financeiras dos operadores
irregulares, instituem o perdimento administrativo de valores, independentemente de processo
judicial, em flagrante violagio ao devido processo legal, ao principio da inafastabilidade da

jurisdi¢do, a igualdade e a proporcionalidade.

6. Exceléncia, para além da imensa quantidade de preceitos constitucionais violados, como

serd abordado individualmente, nos tépicos a seguir, o pedido cautelar desta ADI ¢ inadidvel.

Isto porque o primeiro efeito irreversivel da MP, qual scja, o desligamento de todas as
plataformas autorizadas e a anula¢io em massa das apostas em curso ocorrerd em 5 de

outubro de 2026; a extingdo das autorizagdes, em 25 de outubro de 2026.

7. Assim, por forga do art. 62, § 11, da Constituigio, as relagdes juridicas constituidas nesse
intervalo tendem a permanecer regidas pela MP ainda que ela venha a ser rejeitada ou a perder
eficicia. Somente a atuagio imediata desta Corte pode preservar a utilidade da prestagio

jurisdicional.

IL. DA LEGITIMIDADE ATIVA E DA PERTINENCIA TEMATICA

IL.L1. A ANSEJA como entidade de classe de Ambito nacional

8. O art. 103, IX, da Constitui¢io confere legitimidade para a agio direta as entidades de
classe de 4mbito nacional. A jurisprudéncia desta Corte sedimentou, para sua caracterizagao, trés
requisitos: (i) a homogeneidade da composicio, isto ¢, a congregagio de integrantes vinculados a
uma mesma categoria econdmica ou profissional; (ii) o cardter nacional, aferido a partir de uma
mitigagio do critério geogrifico rigido, uma vez que, pelas caracteristicas de mercado da
categoria, a adogio de um critério rigido tornaria o critério para a sua representagio inatingfvel;
e (ili) a pertinéncia temdtica entre as finalidades institucionais da entidade e o objeto da

impugnagio. A ANSEJA satisfaz os trés requisitos.

I1.1.1. Homogeneidade da Representagio da ANSEJA

9. A ANSEJA foi constituida em 13 de junho de 2025 com a finalidade de “promover a
legalidade, a integridade e a previsibilidade no setor de jogos e apostas” (Estatuto, art. 29),
congregando os agentes econdmicos cuja atuagio se desenvolve nesse setor (Estatuto, art. 25). O

elemento que unifica o quadro associativo ¢ a atividade econémica exercida (a exploragio de
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loterias e, em particular, de apostas de quota fixa), categoria que a prépria ordem juridica delimita
com precisio, uma vez que a Lei n® 14.790/2023 disciplinou o “agente operador de apostas”, e a
MP ora impugnada o define em seu art. 32, inciso V, como destinatdrio de todas as obrigagdes e

restri¢des nela previstas.

10.  Os associados da ANSEJA sio pessoas juridicas integrantes do setor de exploragio de
apostas de quota fixa. A diversidade dos titulos juridicos que fundamentam suas atividades nio
afasta a identidade do segmento econdmico representado nem a comunhio de interesses na
defesa da seguranca juridica e da continuidade da explora¢io de apostas de quota fixa,
constituindo o questionamento do ato impugnado objeto de interesse comum das associadas.
Todos estio submetidos a0 mesmo regime regulatério e sio atingidos, de forma idéntica e

simultinea, pelo ato impugnado.

11. A circunstincia de o Estatuto admitir associados que atuem na cadeia de valor do setor
nio compromete a homogeneidade. O que a jurisprudéncia repele, frisa-se, ¢ a entidade que retina
categorias distintas sem nexo econdmico comum, de modo a transformar-se em representante
genérica de interesses difusos. Ndo ¢ o caso. A ANSEJA representa um unico segmento da

atividade econdmica, cujo nicleo € precisamente a categoria dos agentes operadores de apostas.

II.1.2. Carater nacional da Associagio

12. A ANSEJA tem imbito nacional por definigdo estatutdria (art. 1°) e por composicio
efetiva. Suas associadas tém sede em pelo menos quatro unidades da Federagio (Sao Paulo, Minas
Gerais, Paraiba e Pernambuco). Mais relevante do que a localizagio das sedes, contudo, ¢ o
Ambito da atividade: sdo titulares de autorizagio federal, que as habilita a ofertar apostas a pessoas
localizadas em qualquer ponto do territério nacional. Ou seja, cada uma delas exerce a atividade

econdmica representada, simultaneamente, nas 27 unidades da Federacio.

13. A requerente nio desconhece que esta Corte, por aplicagio analdgica da legislagio
partiddria, adota como indicativo do cariter nacional da entidade de classe a presenca de
associados em ao menos nove Estados (ADI 4.384-AgR, Rel. Min. Luiz Fux). Sustenta, porém,
que esse parimetro nio pode ser aplicado a categoria dos operadores de apostas de quota fixa, por

quatro razoes.

(a) O parimetro de nove Estados é instrumento de aferi¢io, e nio requisito

constitucional autdbnomo
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14. O art. 103, IX, da Constitui¢do exige apenas que a entidade de classe seja “de 4mbito
nacional”. O numero de nove Estados nio esti no texto constitucional: é construgio
jurisprudencial, obtida por analogia, destinada a aferir se a entidade representa efetivamente a
categoria em escala nacional ou se ¢, na verdade, entidade regional que pretende acesso a

jurisdi¢do constitucional concentrada.

15.  Portanto, estamos falando de uma presung¢io operacional, que serd atil e adequada desde
que a categoria objeto da referida mensuragio esteja distribuida pelo territério, ou seja, essa
presungio, assim como todo critério instrumental, deve ceder quando, pela natureza da categoria,
deixa de medir aquilo que se propoe a medir. Eo que jd admitiu esta Corte em casos anteriores.

Vejamos.

16.  Na ADI 2.866-MC (Rel. Min. Gilmar Mendes, Plendrio, j. 25.9.2003), admitiu-se a
legitimidade da Associa¢do Brasileira dos Extratores e Refinadores de Sal (ABERSAL),
afastando-se a aplicagdo do critério extraido da legislagio partiddria em atengio a relevincia
nacional da atividade de seus associados, ainda que a produgio de sal ocorra em poucas

unidades da Federagio.

17. Isto ¢, devido as condi¢bes naturais do pafs, a extragdo de sal marinho concentra-se em
pouquissimas unidades federativas (notadamente no Rio Grande do Norte), o que levou esta
Corte a mitigar a aplica¢do do critério geogrifico rigido, uma vez que exigir a presenga de
associados em nove estados inviabilizaria a defesa judicial de uma atividade que possui inegdvel

cariter e relevincia econdmica nacional

18. Exceléncia, a razdo de decidir aplica-se integralmente ao caso: quando a prépria atividade
econdmica se concentra territorialmente, dada a natureza desta atividade (digital), exigir presenga

em nove Estados equivale a exigir o impossivel.

(b) Para esta categoria, o parimetro é materialmente inatingivel

19.  Osdados oficiais da Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA/MF)
demonstram que a hipdtese ¢ ainda mais nitida do que a da ABERSAL. De acordo com o
levantamento territorial dos 82 CNPJs distintos constantes da lista oficial de operadores

autorizados, atualizada em 24 de setembro de 2026 (véspera da edi¢io da MP), as matrizes dos
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operadores hoje autorizados no pafs concentram-se em apenas oito das 27 unidades da Federagio

(Documentos comprobatdrios — Doc. 4, item 2):

Unidade da Federagao Operadores autorizados % do total

Sio Paulo 59 72,0%
Pernambuco 8 9,8%
Minas Gerais 5 6,1%
Paraiba 4 4,9%
Piauf 2 2,4%
Rio Grande do Sul 2 2,4%
Distrito Federal (Caixa Loterias) 1 1,2%
Santa Catarina 1 1,2%
TOTAL: 8 unidades da Federagio 82 100,0%
20. Ao menos trés conclusdes decorrem desses dados. Primeira: dezenove das 27 unidades da

Federa¢io nio abrigam nenhum operador autorizado. Segunda: excluida a Caixa Loterias
(empresa publica federal sediada no Distrito Federal, que nio integraria associa¢io privada de
operadores), os operadores privados estio sediados em apenas sete Estados. Terceira: ainda que
uma dnica entidade congregasse a totalidade dos operadores autorizados do Pais, nio alcangaria
nove Estados. Ou seja, o parimetro, se aplicado, nio seria apenas dificil de atender: seria
impossivel, para a ANSEJA e para qualquer outra entidade que pretendesse representar

a categoria.

21. Acontece que a consequéncia dessa impossibilidade nao ¢ trivial. Se aplicado de forma
rigida, o critério tornaria toda a categoria econdmica insuscetivel de representagio por entidade
de classe no controle abstrato, precisamente quando um ato normativo suprime integralmente a
sua atividade. Criar-se-ia, por via interpretativa, uma zona de imunidade ao controle concentrado
provocado pela sociedade civil, em contradi¢io com a finalidade do art. 103, IX, que ¢ a de
pluralizar o acesso 4 jurisdi¢io constitucional e abrir a interpretagio da Constituigio aos grupos
diretamente afetados. Um critério concebido para ordenar o acesso a jurisdi¢io constitucional

niao pode ser convertido em instrumento para suprimi—lo.

(c) A concentragio das sedes é contingente; o 4mbito da atividade é nacional
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22. A concentragio territorial das matrizes nio decorre de vocagio regional dos operadores,
mas da prépria natureza da atividade. As apostas de quota fixa em meio virtual sdo ofertadas por
plataformas acessiveis de qualquer ponto do territdrio; a autorizagio ¢é federal e Gnica para todo
o Pais; o dominio “.bet.br”, o Sistema de Gestdo de Apostas (Sigap) e a supervisio da SPA/MF
sio nacionais. A escolha do local da sede responde a fatores logisticos e societdrios, como a
disponibilidade de servigos especializados, de meios de pagamento e de mio de obra técnica, e,

portanto, nio delimita o mercado atendido.

23.  Os 43,8 milhoes de apostadores cadastrados (Documentos comprobatérios — Doc. 8)
estao distribuidos por todas as unidades da Federagio, e a MP impugnada, de 4mbito nacional,
alcanga operadores, apostadores e entes federados em todo o territério, inclusive as outorgas

estaduais e distritais (art. 22, § 12).

24, Em sintese, o parimetro de nove Estados ¢ critério instrumental; sua aplica¢io a esta
categoria ¢ materialmente impossivel; esta Corte ji o mitigou em hipStese andloga de
concentragio territorial da atividade econémica (ADI 2.866-MC); e, aferida pelo universo real
da categoria e pelo dmbito nacional da atividade, a representatividade da ANSEJA ¢ inequivoca.

Estd atendido, portanto, o requisito do cardter nacional.

II.2. Pertinéncia temdtica

25.  Arelagio entre as finalidades estatutdrias e o objeto desta a¢io ¢ a mais intensa possivel,
uma vez que a MP ora impugnada nio restringe, mas SUPRIME a possibilidade de seus
associados seguirem em atividade. Constituem objetivos da ANSEJA, entre outros, representar e
defender os interesses de seus associados perante os Poderes da Republica (art. 3¢, I e XIV),
promover a regulamentagio e o funcionamento adequado do setor, “garantindo a prote¢io dos
apostadores e das operadoras” (art. 3¢, XI), estimular o melhor desenho institucional para a
exploragio do setor “envolvendo todos os entes federativos” (art. 32, X VIII), combater o mercado
ilegal de apostas (art. 3¢, XIII) e “ingressar em juizo em defesa dos direitos e interesses de seus

associados” (art. 32, XVII).
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IL.3. Regularidade da representagio

26. A ANSEJA ¢ representada judicialmente por seu Presidente (Estatuto, art. 92, I), que
outorgou aos subscritores procuragio com poderes especificos para impugnar a Medida
Proviséria n° 1.394/2026, com indicagio expressa do ato normativo e dos dispositivos
questionados (Procuragio), em atengio 4 orienta¢io firmada por esta Corte (ADI 2.187-QO,
Rel. Min. Octavio Gallotti). Ademais, acompanham esta inicial o Estatuto Social registrado e a

relagdo de associados por unidade da Federagdo (Docs. 1 ¢ 5).

III. DO CABIMENTO

27. A medida proviséria ¢ ato normativo primdrio, dotado de forga de lei desde a publicagio
(CF, art. 62, caput), e, como tal, sujeita-se ao controle concentrado de constitucionalidade (CF,
art. 102, I, “a”). Na hipédtese de conversio em lei no curso desta ag¢do, a requerente procederd ao
aditamento da inicial, na linha da orientagio desta Corte segundo a qual a conversio nio

prejudica a agdo direta quando preservado, em substincia, o conteido impugnado.

28. A Lei n° 14.790/2023, por sua vez, ¢ lei federal promulgada apés o advento da
Constitui¢io de 1988 e, como tal, sujeita-se plenamente ao controle concentrado de

constitucionalidade.

29. Subsidiariamente, caso se entenda que algum dos dispositivos impugnados, notadamente
os que extinguem diretamente autorizagdes individualizadas (arts. 2, § 19, e 4°), possui natureza
de ato de efeitos concretos insuscetivel de controle pela via da agio direta, requer-se o
conhecimento da a¢io, nessa parte, como argui¢io de descumprimento de preceito fundamental,
em aplica¢io do principio da fungibilidade (ADPF 72-QO, Rel. Min. Ellen Gracie), 4 vista da
inexisténcia de outro meio eficaz para sanar a lesividade com a amplitude e a celeridade exigidas

(Lei n° 9.882/1999, art. 42, § 1°).
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IV. O CONTEXTO NORMATIVO E FATICO

IV.1. O mercado regulado de apostas de quota fixa

30.  Aapostade quota fixa foi instituida pelo art. 29 da Lei n° 13.756/2018 como modalidade
lotérica e servigo publico exclusivo da Unido, a ser explorado em ambiente concorrencial. Apds
cinco anos sem regulamentagio, a Lei n° 14.790/2023 disciplinou a exploragio da modalidade
em meio fisico e virtual, abrangendo as apostas sobre eventos reais de temdtica esportiva e sobre

eventos virtuais de jogos on-line.

31. O modelo adotado foi o da autoriza¢do onerosa e a prazo certo. A exploragio ficou
condicionada, entre outros requisitos, (i) ao recolhimento de contrapresta¢io de outorga de R$
30.000.000,00 (art. 12 da Lei n° 14.790/2023, expressamente referido pelo art. 4°, pardgrafo

unico, da MP), com vigéncia de cinco anos; (ii) a constitui¢do de pessoa juridica sob as leis

brasileiras, com sdcio brasileiro titular de a0 menos vinte por cento do capital; (iii) 2 comprovagio
de capital minimo integralizado, de reserva financeira, de idoneidade e de capacidade técnica; e

(iv) a certificagdo dos sistemas de apostas por entidades credenciadas.

32. Em contrapartida, a lei imp6s as operadoras a destinagio legal de parcela do produto da
arrecadagio a finalidades publicas (esporte, turismo, seguranga publica, educagio, satde e
seguridade social), a taxa de fiscalizagdo, o regime de prevengio a lavagem de dinheiro, as regras

de jogo responsdvel e um regime sancionador préprio.

33. A regulamentagio foi editada pela Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da
Fazenda (“SPA/MF”) ao longo de 2024, por meio de sucessivas portarias precedidas de consulta
publica (entre outras, as Portarias SPA/MF ne 615, 722, 827, 1.143, 1.207, 1.231 e 1.475, todas
de 2024).

34, Com isso, o mercado regulado teve inicio em 1 de janeiro de 2025, com a publicagio das
primeiras autorizagdes, a migra¢io obrigatéria para o dominio “.bet.br”, a integra¢io ao Sistema
de Gestido de Apostas (Sigap) e o bloqueio sistemdtico dos sitios ndo autorizados. De acordo com
dados da Secretaria, encontram-se hoje autorizadas 82 pessoas juridicas, que recolheram a Uniio,

a titulo de outorga, aproximadamente R$ 2,55 bilhoes (Docs. 5).
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IV.2. A reiterada confirmagio estatal do modelo regulado

3s. O modelo regulado nio foi apenas instituido, ele foi reiteradamente confirmado pelos

trés Poderes da Republica, até as semanas que antecederam a edi¢do da MP. Vejamos.

36.  No Supremo Tribunal Federal: A constitucionalidade do marco legal ¢ objeto das
ADIs7.721 (CNC), 7.723 (Solidariedade) e 7.749 (Procuradoria-Geral da Republica), todas sob
a relatoria do Ministro Luiz Fux. Ap6s Audiéncia Publica, realizada em novembro de 2024,
o Relator deferiu medida cautelar, inclusive referendada pelo Plendrio em sessio virtual
extraordindria, que, por sua vez, determinou a aplicagio imediata de medidas regulatérias de
prote¢io de criangas e adolescentes contra a publicidade de apostas e de vedagio ao uso de

recursos de programas sociais.

37. A via eleita pelo Tribunal foi, portanto, o aperfeicoamento da regulagio, e nio a
supressio da atividade. Em 19 de dezembro de 2025, nos autos da ADI 7.721, o Relator voltou
a calibrar a execugio dessas medidas e antecipou a audiéncia de conciliagio para fevereiro de 2026,
e o julgamento de mérito foi publicamente anunciado para o segundo semestre de 2026

(Documentos comprobatérios — Doc. 5).

38. No Poder Executivo: Até a véspera da edigio da MP, o Ministério da Fazenda
continuou a expedir autorizagdes, a cobrar contraprestagoes de outorga e taxas de fiscalizagio, a
liberar acessos ao Sigap e a instaurar processos administrativos sancionadores sob o regime das
operadoras autorizadas (Documentos comprobatérios — Doc. 6). O Poder Executivo defendeu
o modelo perante esta Corte e perante o Congresso Nacional, inclusive ao propor, pela
Medida Proviséria ne 1.303/2025, a elevagio da carga tributdria incidente sobre a atividade,

providéncia que pressupde, logicamente, a sua continuidade.

39.  No Poder Legislativo, com a sang¢ao do Presidente da Republica: Em 1°de junho de
2026, isto ¢, aproximadamente cento e dezesseis dias antes da publicagio desta MP, foi
sancionada a Lei n° 15.421/2026, que dispoe sobre as medidas relativas a realizagio da Copa do

Mundo Feminina FIFA 2027 no Brasil.

40. Seu art. 68 determinou que a exploragio de apostas de quota fixa relacionadas aos eventos
oficiais do torneio, realizada pela FIFA, por seus parceiros comerciais ou contratadas, seria
autorizada pelo Ministério da Fazenda, observados os requisitos da Lei ne 14.790/2023, ¢ imp6s

ao Ministério da Fazenda o dever de editar, em até noventa dias, norma de procedimento célere e
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e exame prioritdrio para esses pedidos. ongresso Nacional e o Presidente da Republica,
d t didos. O C N 1 Presidente da Republ
portanto, nio apenas mantiveram o mercado regulado, mas o ampliaram, no mesmo ano, com

prazo e procedimento privilegiados. E esse dispositivo que a MP agora revoga (art. 29, I1I).

IV.3. O conteddo da MP e o cronograma de seus efeitos

41. A MP organiza-se em cinco capitulos. O Capitulo I (arts. 12a 32) veicula a proibigio geral,
estende-a aos Estados e ao Distrito Federal e determina a extingdo das outorgas estaduais e
distritais. O Capitulo II (arts. 4° a 6°) extingue as autorizag¢des federais em trinta dias, declara que
a extingio “decorre de motivo de interesse publico” e “nio confere ao agente operador de apostas
direito a devolugio, total ou parcial, da contraprestagio de outorga [...] nem a indenizagio pelo

Poder Puablico”, e declara prejudicados os pedidos pendentes.

42. O Capitulo III (arts. 72 a 13) disciplina a transi¢io, com prazos de dez, dois e sete dias,
multa didria de R$ 200.000,00 e transferéncia dos recursos nio restituidos a2 Caixa Econ6mica
Federal. O Capitulo IV (arts. 14 a 23) institui vedagdes as institui¢des financeiras e de pagamento,
a proibigio integral de publicidade, deveres e sangbes para provedores de aplicagdes, lojas de
aplicativos e sistemas operacionais e o bloqueio administrativo de sitios. O Capitulo V (arts. 24 a
30) cria comité interinstitucional a ser regulamentado, altera o art. 21-A da Lei n® 14.790/2023
para instituir o perdimento administrativo de valores e promove as revogagdes. Portanto,
contados em dias corridos a partir de 25 de setembro de 2026, os efeitos da MP se desdobram no

seguinte cronograma:

25/09/2026 Vedagio ao ingresso de recursos nas contas transacionais; vedago arts. 62,72,§ 12, e 16
de publicidade; prejudicialidade dos pedidos de autorizagio
pendentes

05/10/2026 Indisponibilizagio de sitios e aplicativos; anulagio das apostas ndo | arts. 72, caput e § 22, ¢
liquidadas; retirada de publicidade e de sinais de patrocinio 16, § 20

07/10/2026 Comprovagio de liquidez e envio das relagdes nominais de art. 8¢

apostadores (CPF, valores, contas), sob multa didria de R$
200.000,00

14/10/2026 Prazo final das restitui¢des pelas institui¢des financeiras; saldos art. 92

remanescentes transferidos a2 Caixa Econdmica Federal

25/10/2026 Extingdo de todas as autoriza¢des federais, estaduais e distritais, sem | arts. 29, § 12, ¢ 4°

devolugio da outorga e sem indenizagio
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24/11/2026 Término do prazo inicial de vigéncia, prorrogével por sessenta dias ~ CF, art. 62, §§ 32 ¢ 7°

V. DOS VICIOS FORMAIS DA MP

V.1. Auséncia objetiva do pressuposto de urgéncia (CF, art. 62, caput)

43. O art. 62 da Constituigio condiciona a edigio de medida proviséria a presenga
cumulativa de relevincia e urgéncia. Embora reconhega ao Presidente da Republica e ao
Congresso Nacional margem de apreciagio politica desses pressupostos, esta Corte admite o
controle jurisdicional quando a auséncia de urgéncia se evidencia de modo objetivo, como abuso
do poder de legislar (ADI 2.213-MC, Rel. Min. Nunes Marques; ADI 4.029, Rel. Min. Luiz
Fux), e ji suspendeu medidas provisérias editadas sem esse requisito (ADI 1.910-MC, Rel. Min.

Sepulveda Pertence).

Na ADI 4.029, por exemplo, se reconheceu que nio havia urgéncia para a edigio da Medida
Proviséria n® 366 de 2007, que criou autarquia (o Instituto Chico Mendes) responsédvel por
fungdes exercidas por entidade federal preexistente (o IBAMA), utilizando, ademais, recursos
materiais disponibilizados por ela e afastou-se, ademais, a alega¢do de que a urgéncia, na hipétese,
decorreu da necessidade de reestruturar a organizagio administrativa de defesa do meio ambiente,
considerando que os danos ambientais, na maior parte dos casos, sio irreversiveis. Na

oportunidade, aduziu o Relator, Ministro Luiz Fux, que:

A atuagio do Judicidrio no controle da existéncia dos requisitos constitucionais de
edigio de Medidas Provisérias, ao contririo de denotar ingeréncia
contramajoritdria nos mecanismos politicos de didlogo dos outros Poderes, serve a
manutengio da Democracia e do equilibrio entre os trés baluartes da Republica.
John Hart Ely explicita de forma precisa o papel do Judicidrio no jogo
democritico: “Courts thus should ensure not only that administrators follow
those legislative policy directions that do exist (...) but also that such directions are
given” (em tradugio livre: “As Cortes, entdo, deveriam assegurar nio somente que
os administradores sigam essas orientagdes politicas dadas pelo Legislativo ji
existentes, mas também que tais orientagdes sejam dadas”. Democracy and
Distrust — A Theory of Judicial Review. Cambridge: Harvard University Press,
2002. p. 133). O Supremo Tribunal Federal, nesta esteira, deve assegurar que o
Legislativo ndo se torne um simples anexo do Executivo, subserviente e pouco
ativo, que se limite a apreciar, na maior parte do tempo, as medidas materialmente

legislativas adotadas pelo Chefe da Administragdo. A md utilizagio dos
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provimentos de urgéncia pelo Executivo pode gerar efeitos indesejados, nio
somente para a ordem social, mas igualmente para a dinimica deciséria das Casas
parlamentares, com constantes trancamentos de pauta e apressando a deliberagio

sobre temas que demandariam maior reflexdo.

44.  No caso, a auséncia de urgéncia nio depende de juizo politico, mas decorre do

comportamento do préprio Estado e do texto da MP.

45. Primeiro, o fendmeno que a MP pretende combater nio ¢ novo nem imprevisto. O
debate publico sobre os efeitos sociais das apostas remonta, no minimo, a 2024, quando foi
objeto de audiéncia puablica nesta Corte. Desde entdo, o Estado optou reiteradamente pela
regulagio: expediu autorizagoes de cinco anos, cobrou outorgas € taxas, instaurou processos
sancionadores e, em junho de 2026, ampliou o mercado por lei (item IV.2). Um Estado que
concede autorizagdes de cinco anos e legisla para criar procedimento célere de novas autorizagoes
nio pode, sem contradigio, afirmar que a extingdo dessas mesmas autorizagdes em trinta dias ¢
urgente. A MP nio indica (nem poderia indicar) fato superveniente que tenha alterado o quadro

entre junho e setembro de 2026.

46.  Segundo, a matéria encontrava-se sob a jurisdicao desta Corte, em agdes de relatoria do
Ministro Luiz Fux, com julgamento de mérito anunciado para o segundo semestre de 2026.
Havia, portanto, uma instincia institucional em pleno funcionamento para a defini¢io dos
limites constitucionais da atividade, o que afasta a premissa de que somente a atuagio legislativa

imediata do Executivo poderia evitar dano grave.

47. Terceiro, o préprio texto da MP desmente a urgéncia. O comité interinstitucional
encarregado da repressio (art. 24) depende de regulamento; a vedagio as institui¢des financeiras
e de pagamento (art. 14) depende de regulamento do Banco Central do Brasil; a sistemdtica de
rejei¢do de transagdes (art. 15) depende de implementagio técnica futura; o perdimento

administrativo (art. 28) depende de regulamento. Providéncias que dependem de
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regulamentagio posterior ndo sio urgentes no sentido constitucional: a MP confessa que o

aparato que lhe daria efetividade ainda nio existe.

48.  Quarto, o ordenamento oferecia instrumentos ordindrios e proporcionais para qualquer
necessidade concreta: a regulamentagio infralegal, o exercicio do poder sancionador, o bloqueio
de sitios irregulares e, sobretudo, o projeto de lei com urgéncia constitucional (CF, art. 64, §§ 1°
e 22), que assegura a deliberagdo parlamentar em prazo exiguo. A escolha da medida proviséria
para suprimir integralmente uma atividade econdémica licita, licenciada e confirmada por lei
recentissima inverte a légica constitucional: impde a vigéncia antes do debate parlamentar
precisamente na hipStese em que esse debate é mais necessdrio, e o faz de modo a produzir, antes
de qualquer deliberagio do Congresso Nacional, efeitos que o art. 62, § 11, tende a tornar

definitivos.

V.2. Detengio e sequestro de ativos financeiros por medida proviséria (CF, art. 62,
§ 1o, II)
49. Oart. 62, § 12,11, da Constitui¢io, introduzido pela Emenda Constitucional n° 32/2001,
veda a edigdo de medidas provisorias sobre matéria
que vise a detengio ou seqiiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro
ativo financeiro.
50. A vedagio tem origem histérica conhecida, isto ¢, a reten¢io de ativos financeiros por
medida proviséria no inicio da década de 1990, e expressa escolha inequivoca do constituinte
derivado: a imobilizagio estatal de recursos financeiros de particulares nio pode ser determinada
por ato unipessoal do Presidente da Republica com eficdcia imediata. Ou seja, trata-se de limite

material expresso, e nio de juizo de conveniéncia.

51. A MP ne 1.394/2026 incide frontalmente na vedagio, e o faz em pelo menos cinco

dispositivos:

(a) oart. 72§ 12, veda, a partir da publicagio, o ingresso de novos recursos nas contas

transacionais, imobilizando a movimentagio dos recursos ali mantidos;

(b) oart. 82§ 12, determina que os recursos destinados a restituigio “permanecerio

segregados do patriménio dos agentes operadores de apostas [...], vedada a sua
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movimentagdo para finalidade diversa”, isto ¢, impde a indisponibilidade de ativos

financeiros;

()  oart. 99§ 32, determina a transferéncia compulséria dos recursos dos apostadores
cuja restitui¢io nio tenha sido possivel para “conta especifica na Caixa Econdmica
Federal [...], sob supervisio do Ministério da Fazenda”, sem prazo para a devolug¢io -

hipétese tipica de detengio, pelo Estado, de poupanga popular;

(d) osarts. 14 e 15 impbem as instituigdes financeiras e de pagamento a rejeigdo e a
devolug¢do de transagdes, conforme regulamento a ser editado pelo Banco Central do

Brasil; e

()  oart. 28, a0 alterar o art. 21-A da Lei n® 14.790/2023, institui o perdimento, em
favor da Unido, dos valores mantidos em contas bloqueadas, declarado em processo
administrativo e independentemente de processo judicial prévio, com destinagio ao

Fundo Nacional de Seguranca Publica.

52. Acontece que o que a Constitui¢io proibe nio é apenas o confisco definitivo, mas a
detengido, ou seja, a imobilizagdo de ativos financeiros por ato estatal. Ora, a MP faz exatamente
isso, com a agravante de alcangar recursos de milhdes de apostadores, pessoas fisicas estranhas a
relagdo regulatdria, e de encaminhar parte desses recursos a guarda da prépria Unido. Se a vedagdo
doart. 62,§ 12, II, tem algum contetido, ele se aplica aqui. E, porque esses dispositivos constituem
o nucleo operacional da transi¢io e do aparato de efetividade da proibigio, o vicio contamina a

MP em sua integralidade.

V.3. Veiculagio de matéria penal (CF, art. 62, § 19,1, “b”)

53. O art. 62, § 12, 1, “b”, da Constitui¢io veda a edi¢io de medida proviséria sobre direito
penal e processual penal. A vedagdo alcanga nio apenas a criagdo de tipos penais, mas toda
disposi¢do que amplie o 4mbito de incidéncia de normas penais ou institua san¢des de natureza
penal, pois em qualquer desses casos a liberdade individual passaria a depender de ato normativo

unipessoal.
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54.  Trés dispositivos da MP incidem na vedagio:

55. O art. 18, combinado com o art. 16, qualifica como publicidade abusiva, nos termos do
art. 37, § 22, do Cddigo de Defesa do Consumidor, toda agdo de comunicagio relativa a apostas
de quota fixa, independentemente de seu contetido, e o faz expressamente “sem prejuizo da

responsabilidade civil e penal”.

56. Como o art. 67 do mesmo Cédigo tipifica como crime “fazer ou promover publicidade
que sabe ou deveria saber ser enganosa ou abusiva”, a MP, por remissio, amplia a esfera de
incidéncia de tipo penal preexistente, convertendo em conduta tipica toda comunicagio sobre a

atividade — inclusive aquela que, pelo conceito legal do art. 37, § 22, jamais seria abusiva.

57. O art. 29, ao revogar o Capitulo V da Lei n° 13.756/2018 ¢ a Lei n° 14.790/2023, faz
retornar a exploragio da atividade ao 4mbito da contravengio penal do art. 50 do Decreto-Lei n®
3.688/1941, cujo § 3¢9, “c”, considera jogo de azar “as apostas sobre qualquer outra competi¢io
esportiva”. A licitude da atividade decorria justamente das leis revogadas; sua revogagio por
medida proviséria produz, por via reflexa, a criminalizagio de condutas até entdo licitas. Que esse
efeito é pretendido, e ndo acidental, demonstram os arts. 24 ¢ 25 da MP, que instituem comité
destinado a “repressio” e determinam o compartilhamento de informagées com a Policia Federal

para o scu cumprimento.

58. O art. 28 institui o perdimento de valores em favor da Unido. A perda de bens ¢ pena
expressamente prevista no art. 5¢, XLVI, “b”, da Constitui¢do e, no ordenamento, constitui
efeito da condenagio criminal (Cédigo Penal, art. 91, II) ou san¢io submetida a lei formal e a
controle jurisdicional. Sua institui¢io por medida proviséria, com aplicagio em processo
administrativo e sem processo judicial prévio, reveste-se de natureza materialmente penal e

confiscatéria.

59. Esses dispositivos integram o nticleo do aparato de efetividade da proibigio, o que conduz
a contaminagio da MP em sua integralidade. Subsidiariamente, impde-se a declara¢io de
inconstitucionalidade dos arts. 18 e 28 e a interpretagio conforme do art. 29, para afastar

qualquer efeito penal decorrente da revogagdo durante a vigéncia da MP.

16 / 41



V.4. Auséncia de estimativa de impacto or¢camentirio e financeiro e afronta ao
regime constitucional de responsabilidade fiscal (ADCT, art. 113; CF, arts. 163 e
164-A; LC n® 101/2000)

V.4.1. O parzimetro constitucional

60. O art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, introduzido pela

Emenda Constitucional ne 95/2016, estabelece:

A proposicio legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de
receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentirio e
financeiro.
61. Esta Corte assentou que a exigéncia tem natureza de norma constitucional de processo
legislativo, e aplica-se a todos os entes federativos e que sua inobservaincia configura vicio formal

de inconstitucionalidade (ADI 5.816, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 6.303, Rel. Min.

Roberto Barroso).

62.  No caso da ADI 5816, proposta em face de lei estadual que estabelecia a vedagio de
incidéncia do ICMS sobre contas de despesas de servigos publicos estaduais préprios, delegados,
terceirizados ou privatizados de dgua, luz, telefone e gds titularizadas por Igrejas e Templos
religiosos de qualquer culto, sustentava-se violag¢io ao artigo 113 do ADCT. Por ocasido da
concessio da medida cautelar, o Relator, Ministro Alexandre de Moraes, afirmou que “o
fundamento constitucional ¢ claro, devendo ser prestigiado com mdxima for¢a. Isso porque a ideia

de responsabilidade fiscal ocupa patamar de especial posi¢io no quadro dos valores constitucionais”.

63. Confirmada a cautelar no mérito, para declarar a inconstitucionalidade da lei, o Tribunal
afirmou, ademais, que “F Inconteste, portanto, que a Comtz'mz;cdo Federal exige que as renuncias
de receita sejam seriamente analisadas pelas instituigoes brasileiras, acolbendo recomendagoes
INternacionais que exortam a criagio de instrumentos de conexdo dos gastos tributdrios com a

realidade or¢amentdria dos governos”.

64.  No caso da ADI 6303, proposta contra lei estadual que versava sobre a concessio de
isengdo do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) as motocicletas,
motonetas e ciclomotores com poténcia de até 160 cilindradas, reconheceu-se que a lei incorreu
em inconstitucionalidade formal, por violagio ao disposto no art. 113 do ADCT. Na

oportunidade, pontuou o relator, Ministro Luis Roberto Barroso, que:
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Interpretando o art. 113 do ADCT, este Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento de que o referido dispositivo ¢ aplicdvel a todos os entes da
Federagio, pelo que eventual proposi¢io legislativa federal, estadual, distrital ou
municipal que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita deverd ser
acompanhada de estimativa de impacto or¢amentirio e financeiro, sob pena de
incorrer em vicio de inconstitucionalidade formal. Nesse sentido, fago referéncia a
ADI 6.074, da relatoria da Min. Rosa Weber (j. em 21.12.2020), em que se
examinou hipdtese andloga a presente envolvendo beneficio fiscal de IPVA
também conferido pelo Estado de Roraima, cujo processo de criagio foi despido
de andlise do impacto orgamentdrio e financeiro.

65. A medida proviséria é proposigio legislativa submetida a deliberagio do Congresso

Nacional, e o préprio rito de sua apreciagio exige o exame de sua adequagio financeira e

or¢amentdria, que abrange a repercussio sobre a receita e a despesa publicas e a conformidade

com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a lei de diretrizes orgamentérias e a lei or¢amentdria anual

(Resolugio n° 1/2002-CN, art. 52, § 1¢).

66. A exigéncia do art. 113 do ADCT nio ¢ isolada. Integra o regime constitucional de
responsabilidade fiscal, que tem assento nos arts. 163 e 165 da Constitui¢io e foi refor¢ado pela
Emenda Constitucional n® 109/2021, cujo art. 164-A imp6e a todos os entes a condugio de suas

politicas fiscais de modo a manter a divida publica em niveis sustentdveis.

67.  ALei Complementar n® 101/2000 concretiza esse regime ao definir a responsabilidade na
gestdo fiscal como “a ag¢io planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas” (art. 12, § 1°) e a0 exigir estimativa de impacto
e medidas de compensagio para a rentncia de receita (art. 14) e para a criagdo de despesa

obrigatéria de cardter continuado (arts. 16 e 17).

68. A requerente tem presente que a agio direta nio se presta ao controle de legalidade, de
modo que a mera contrariedade entre a MP e a Lei Complementar n2 101/2000 nio constituiria,
por si, fundamento autdnomo de inconstitucionalidade. O parimetro de controle aqui invocado
¢ constitucional (o art. 113 do ADCT e os arts. 163 e 164-A da Constitui¢do), e a Lei de
Responsabilidade Fiscal é trazida como densificagio legislativa desse parimetro, na linha adotada

por esta Corte na ADI 6.357 (Rel. Min. Alexandre de Moraes).

69. Nagquele caso, o Tribunal reconheceu que as exigéncias dos arts. 14, 16 e 17 da LRF e da

LDO incidem sobre os atos normativos federais, inclusive medidas provisérias, e somente as
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afastou, por interpretagio conforme, em razio da excepcionalidade da calamidade publica
decorrente da pandemia de Covid-19. Fora de estado de calamidade formalmente reconhecido,
0 que ndo existe 77 casu, as exigéncias permanecem plenamente vinculantes. Na oportunidade,

destacou o Relator, Ministro Alexandre de Moraes, que:

O reconhecimento da constitucionalidade dos artigos 14, 17 ¢ 24 da LRF - e essa
conclusio ¢ inteiramente aplicdvel aos artigos 16 da LRF e 114, caput, in fine e §14
daLDO/2020 - significa que a responsabilidade fiscal ¢ um conceito indispensavel
ndo apenas para legitimar a expansio de despesas rigidas e prolongadas sob um
processo deliberativo mais transparente, probo e rigoroso, mas, principalmente,
para garantir que os direitos assim constituidos venham a ser respeitados sem
solugio de continuidade, de forma a atender as justas expectativas de seguranga
juridica dos seus destinatdrios e evitar a nefasta corrosio da confiabilidade

conferida as gestores publicos.

V.4.2. A MP altera receitas e cria despems e passivos sem qualquer estimativa

70. In casu, a MP n¢ 1.394/2026 produz impacto orgamentdrio e financeiro de grande
magnitude, em ao menos quatro dimensdes. Nenhuma delas veio acompanhada da estimativa

exigida pelo art. 113 do ADCT, como se discutird a seguir. Estas dimensoes sio:

(a) Supressio de receitas previstas e vinculadas

71. A MP elimina, de uma sé vez e para o futuro: (i) a parcela da receita bruta de jogo
destinada por lei a finalidades publicas (seguridade social, educagio, esporte, satde, turismo e
seguranca publica), cujo percentual a Lei Complementar n° 224/2025 elevou de 12% para 13%
em 2026, 14% em 2027 e 15% em 2028, destinando o acréscimo a seguridade social e 4 satde; (ii)
a parcela vinculada ao Fundo para Aparelhamento e Operacionalizagio das Atividades-fim da
Policia Federal (Funapol) pela Lei n® 15.480, de 30 de julho de 2026; (iii) a taxa de fiscalizagdo
devida pelas operadoras; (iv) o imposto de renda incidente sobre os prémios; (v) os tributos
incidentes sobre a receita e o lucro das operadoras; (vi) as contraprestagdes de outorga dos pedidos
pendentes, que a MP declara prejudicados (art. 62, pardgrafo tinico); e (vii) as receitas decorrentes

do regime instituido pelo art. 68 da Lei n® 15.421/2026, que a MP revoga (art. 29, III).

72. Essas receitas estdo incorporadas a Lei Or¢amentdria Anual de 2026 ¢ ao Projeto de Lei

Orgamentdria Anual de 2027, encaminhado ao Congresso Nacional em agosto de 2026. Apenas
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as rubricas especificas das apostas de quota fixa somam R$ 7,21 bilhes na LOA 2026 ¢ R$ 6,69
bilhdes no PLOA 2027 (Documentos comprobatérios — Doc. 7, item 1):

Participagdo da Unido em receita de loteria de apostas de R$ 3,72 bilhoes R$ 5,75 bilhoes

quota fixa

Contribuig¢io sobre loteria de apostas de quota fixa R$ 3,44 bilhoes R$ 765,6 milhoes

Taxa de fiscalizago R$ 42,7 milhoes R$ 95,5 milhdes

TOTAL R$ 7,21 bilhges R$ 6,69 bilhoes
73. O préprio Poder Executivo reconheceu a dimensio da perda. Logo apds a edi¢ao da MP,

o Ministro do Planejamento e Or¢amento estimou a perda de receita em cerca de R$ 1,5 bilhio
no restante de 2026 e em R$ 5,3 bilhoes em 2027, ou seja, estamos falando de, aproximadamente,
R$ 6,8 bilhdes no biénio, ou cerca de R$ 800 milhdes por més (Documentos comprobatérios —

Doc. 7, item 3):

Restante de 2026 ~R$ 1,5 bilhio
2027 (PLOA) ~R$ 5,3 bilhdes
TOTAL 20262027 ~ R$ 6,8 bilhoes
Média mensal ~ R$ 800 milhoes
74.  Enquanto as providéncias anunciadas para enfrentar essa perda (mensagem modificativa

a0 PLOA 2027, busca de “outras fontes de receita” ainda nio identificadas e, se necessirio,
amplia¢do do contingenciamento de despesas) vieram a publico depois da edi¢gio da MP, a

estimativa de impacto que o art. 113 do ADCT exige como condigdo da proposi¢io legislativa.

75.  No caso concreto, contudo, tal estimativa veio como rea¢io a ela, e ndo como seu
pressuposto. Tal supressao, por sua vez, torna-se ainda mais grave por atingir diretamente os
programas de seguridade social, saide, educagio, esporte, turismo e seguranga publica custeados

por essas vinculagdes.

76.  Ora, a objegdo de que a supressio de uma base de arrecadag¢io nio se confunde com
“rendncia de receita”, em sentido técnico, ndo procede. O art. 113 do ADCT e o art. 14 da LRF
tém por finalidade assegurar que as escolhas legislativas com repercussio fiscal sejam tomadas

com conhecimento de suas consequéncias e com a indicagdo de como serdo compensadas.
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77.  Se a concessio de uma isen¢do pontual exige estimativa de impacto e medida
compensatdria, com maijor razio a exige a eliminagdo integral de uma fonte de receitas vinculadas.
Tampouco pode ser qualificada como medida de compensagio a expectativa, manifestada
publicamente pelo Governo, de que o consumo hoje destinado as apostas migre para outros
setores da economia: o art. 14, II, da LRF exige que a compensagio decorra de aumento de receita
proveniente da elevagio de aliquotas, da ampliagio da base de cdlculo ou da majoragio ou criagio

de tributo ou contribui¢io.

78. De todo modo, a controvérsia sobre o alcance da expressio “rentincia de receita” é
secunddria para o deslinde da causa: como se demonstra no item (b), a MP cria despesas

obrigatdrias, hipdtese textualmente abrangida pelo art. 113 do ADCT.

79. Ademais, ¢ importante frisar que a MP contém hipédtese de rentincia em sentido estrito.
O art. 13 suspende os processos administrativos sancionadores nio julgados definitivamente e
determina o seu arquivamento definitivo caso os operadores cumpram as obrigagdes do periodo

de transi¢do (pardgrafo tnico).

80. A extingio, sob condi¢io, das penalidades pecunidrias apurdveis nesses processos (multas
que a Lei n° 14.790/2023 admite até o limite de R$ 2 bilhées por infra¢do, conforme o seu art.
41), corresponde 2 anistia a que se refere o art. 14, § 12, da LRF. Até o inicio de setembro de 2026,
a SPA/MF havia instaurado 103 processos sancionadores, dos quais apenas 68 haviam sido

julgados (Documentos comprobatérios — Doc. 6).

(b) Criagdo de despesas obrigatorias de cardter continuado

81. Para além dos pontos ji tratados, a MP atribui 2 Unido deveres permanentes de execugio,
sem termo final: (i) a institui¢do e o funcionamento do Comité Interinstitucional de Fiscalizagdo
da Exploragio e da Publicidade Ilegal de Apostas de Quota Fixa, coordenado pela Casa Civil (art.
24); (ii) a manutencao e a supervisio, pelo Ministério da Fazenda, da conta especifica na Caixa
Econdmica Federal destinada a guarda e a restitui¢do dos recursos dos apostadores (art. 92, § 32);
(iii) a implantagio, pelo Banco Central do Brasil, de sistemdtica de comunicagio eletronica para
a rejei¢do de transagdes e a devolugdo interbancdria de recursos (art. 15); (iv) a fiscalizagdo e a
aplicagio de sang¢des pelo Ministério da Justiga e Seguranga Publica a provedores de aplicagdes,

lojas de aplicativos e sistemas operacionais (arts. 19 a 22); (v) a apuragio de infra¢des pelos drgaos
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do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (art. 18, § 1°); (vi) o processamento de ordens
administrativas de bloqueio pela Anatel (art. 23, § 12, I); (vii) o compartilhamento de informagdes
pela Policia Federal, pela Receita Federal e pelo Conselho de Controle de Atividades Financeiras
(art. 25); e (viii) a manuten¢io das competéncias de supervisio, fiscalizagdo e san¢io da SPA/MF
sobre fatos pretéritos (arts. 5¢ e 29, pardgrafo unico) — agora sem a taxa de fiscalizagio que as

custeava.

82. Ou seja, estamos tratando de despesas correntes derivadas de ato com forga de lei que
fixam para a Unido obriga¢io de execugido por prazo indeterminado (portanto, superior a dois
exercicios), nos exatos termos do art. 17 da LRF, que exige estimativa do impacto no exercicio de
inicio da vigéncia e nos dois subsequentes e demonstragio da origem dos recursos para seu custeio

(art. 17, § 1°). A instituicio do Comité, por sua vez, constitui criacio de agio

governamental sujeita as exigéncias do art. 16 da LRF. A MP nio atende a nenhuma

delas.
(c) Geragdo de passivo contingente de grande vulto

83. Ora, a extingao antecipada de autorizag¢Oes onerosas, a retengao integral das outorgas e a
ruptura de contratos de terceiros geram pretensoes restitutdrias e indenizatdrias contra a Unido
de grande vulto. Somente as contraprestagdes de outorga recolhidas somam R$ 2,55 bilhoes

(Documentos comprobatdrios — Doc. 4, item 1).

84. A parcela correspondente ao prazo suprimido pela MP, calculada para as associadas
autorizadas da requerente, alcanga R$ 159,3 milhées (em média, dois ter¢os do valor pago),
propor¢io que, projetada sobre o conjunto das outorgas, indica passivo superior a R$ 1,6 bilhdo
apenas a esse titulo. A ele se somam os investimentos nio amortizados, os lucros cessantes ¢ as
pretensoes de terceiros atingidos pela ruptura de contratos plurianuais, como os de patrocinio
esportivo, que apenas na Série A do Campeonato Brasileiro superam aproximadamente R$ 1

bilhdo por ano.

85. O pardgrafo unico do art. 4° nio elimina esse passivo — que decorre diretamente da
Constituigio (item VI.2), mas apenas o transfere para o contencioso judicial. A LRF exige que
os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas sejam avaliados no
Anexo de Riscos Fiscais da lei de diretrizes or¢amentdrias (art. 42, § 32), o que pressupde que o ato

normativo que os gera os identifique e os dimensione. A MP os ignora integralmente, e o
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Governo limitou-se a declarar publicamente que “ndo haver4 devolu¢io” das outorgas — o que

nio ¢ avalia¢io de risco. E a negagio do risco.

(d) Comprometimento das metas fiscais

86. O impacto conjugado da perda de receitas, da criagio de despesas e do passivo contingente
repercute sobre as metas de resultado primdrio fixadas na LDO e sobre o regime fiscal sustentével
instituido pela Lei Complementar n® 200/2023. O préprio Governo admitiu que, nio
identificadas novas fontes de receita, serd necessirio ampliar a limitagio de empenho e de
movimentagio financeira (LRF, art. 92), isto ¢, reconheceu que a MP compromete o

cumprimento das metas fiscais. Ainda assim, a MP nio indica qualquer medida de compensagio.

V.4.3. Consequéncia

87.  AMP nio veio acompanhadada estimativa de impacto or¢amentdrio e financeiro exigida
pelo art. 113 do ADCT, razio pela qual requer a sua requisi¢io (item VIII), estd caracterizado
vicio formal auténomo, que contamina a MP em sua integralidade. E, ainda que alguma
estimativa venha a ser apresentada, caberd examinar se ela contempla as quatro dimensoes acima,

pois estimativa parcial equivale, para os fins constitucionais, 4 auséncia de estimativa.

V.5. Sintese dos vicios formais

88. Cada um dos vicios formais acima ¢ suficiente, por si, para a declara¢io de
inconstitucionalidade integral da MP. A auséncia de urgéncia atinge o instrumento como um
todo; a veiculagdo de matérias vedadas pelo art. 62, § 19, atinge o nticleo operacional da proibicao,
do qual os demais dispositivos sio dependentes; e a auséncia de estimativa de impacto atinge o
processo legislativo em sua origem. Os vicios materiais examinados a seguir sio deduzidos em
cariter cumulativo e, subsidiariamente, para a hipdtese de a Corte nio acolher a

inconstitucionalidade formal integral.
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VI. DOS VICIOS MATERIAIS DA MP

VI.1. Encampagio sem indenizagio e retengio da outorga (CF, arts. 52, XXIV, e 175)

89. A aposta de quota fixa é servico publico exclusivo da Unido, delegado a particulares em
ambiente concorrencial (Lei n® 13.756/2018, art. 29). A delegagio de servi¢o publico submete-
se a0 art. 175 da Constitui¢do e ao regime geral da Lei n° 8.987/1995, cujos principios se aplicam
as autorizagdes de servigo publico outorgadas a titulo oneroso e a prazo certo. A prépria MP trata
indistintamente concessoes, permissdes e autorizagdes (arts. 29, 42¢€ 62), e a prépria Procuradoria-
Geral da Republica, na ADI 7.749, sustenta que a delegacio dessa atividade se submete ao regime

do art. 175. Nio hd controvérsia, portanto, quanto a natureza delegatiria do vinculo.

90. Nem se objete que a autorizag¢do seria ato precério, revoga’wel a qualquer tempo sem
indenizagio. A precariedade ¢ trago da autorizagio unilateral, gratuita e sem prazo. A autorizagio
aqui em causa ¢ o oposto: foi outorgada mediante pagamento de R$ 30.000.000,00, pelo prazo
determinado de cinco anos, apds processo administrativo de habilitagio que exigiu investimentos
vultosos e imp6s obrigagdes continuas. A fixagdo de prazo certo e a cobranga de contraprestagio
pecunidria retiram do ato a precariedade e o convertem em titulo juridico estdvel, cuja supressio

antecipada se submete as garantias préprias da extingio antecipada das delega¢des.

91. A Lei n° 8.987/1995 define encampagio como a retomada do servigo pelo poder
concedente, durante o prazo da delegagio, por motivo de interesse publico, mediante lei
autorizativa especifica e apds prévio pagamento da indenizagio (art. 37). A MP declara
textualmente que a extingdo “decorre de motivo de interesse publico” e, no mesmo dispositivo,
nega a indenizagdo. A figura ¢ a da encampagio; o requisito suprimido ¢ justamente aquele que a

ordem juridica considera inafastdvel.

92. A contraprestagio de outorga foi recolhida como preco do direito de explorar o servigo
por cinco anos. A retomada do servico no vigésimo segundo més de vigéncia das primeiras
autorizagdes, € em prazo ainda menor para as autorizagdes mais recentes, com reten¢ao integral

do valor pago, configura enriquecimento sem causa da Unido e privagio de patrimdnio sem justa

indenizagio (CF, art. 5¢, XXIV).

93. A Constitui¢do admite expropria¢io sem indeniza¢io apenas nas hipSteses taxativas do
art. 243, relacionadas ao cultivo ilegal de plantas psicotrdpicas, ao trifico de entorpecentes e a

exploragio de trabalho escravo. Fora delas, a perda patrimonial imposta pelo Estado exige
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indenizagdo. Ainda que se admita, por hipétese, a validade da proibigdo, a restitui¢do

proporcional da outorga ao prazo nio usufruido ¢ consequéncia constitucional minima.

94.  Somam-se 3 outorga os investimentos exigidos pela prépria regulagdo como condigio da
autorizagio: certificagdo de sistemas e de jogos, integralizagio de capital minimo, constitui¢io de
reserva financeira, admissio de sdcio brasileiro, adaptagio de plataformas, integragio ao Sigap,
meios de pagamento e programas de jogo responsivel e de prevencio a lavagem de dinheiro. No
regime das delegagdes, os investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizados sio
indenizdveis na extingdo antecipada (Lei n® 8.987/1995, arts. 36 € 37). A razdo de ser dessa regra,
isto ¢, impedir que o delegatdrio suporte sozinho o custo de uma decisio unilateral do poder
concedente, aplica-se com maior for¢a quando os investimentos foram impostos pelo préprio

Estado.

VI1.2. Seguranga juridica, prote¢io da confianca legitima e auséncia de regime de
transicio razodvel (CF, art. 59, caput e XXXVI)

95. Nio h4 direito adquirido a regime juridico. Hd, contudo, direito a que a altera¢do do
regime respeite o ato juridico perfeito ea conﬁanga legitima gerada por atos estatais onerosos € a

prazo certo. A seguranga juridica ¢ subprincipio do Estado de Direito.

96.  Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principio da prote¢io a seguranga legitima "leva
em conta a boa-fé do cidaddo, que acredita e espera os atos praticados pelo Poder Publico sejam
licitos e, nessa qualidade, serdo mantidos e respeitados pela prépria Administragio e por
terceiros”'. Esta Corte reconhece a prote¢io da confian¢a como limite 2 atuagio estatal que

frustra expectativas legitimamente geradas nos administrados (MS 22.357, Rel. Min. Gilmar

Mendes?).

97. A confianga dos associados da requerente nio se apoiava em mera expectativa difusa de
continuidade, mas em atos concretos, sucessivos e recentes de todos os Poderes: autoriza¢oes
publicadas, outorgas cobradas, taxas recolhidas, acessos ao Sigap liberados, processos

sancionadores instaurados sob o regime das autorizadas, decisio cautelar desta Corte pelo

' DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sio Paulo: Atlas, 2009. p. 85-86.

> “S. Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito.
Necessidade de estabilidade das situagdes criadas administrativamente. 6. Principio da confianga como elemento do
principio da seguranca juridica. Presenca de um componente de ética juridica e sua aplicagdo nas relagdes juridicas de
direito publico.”

25 / 41



aperfeicoamento da regulagdo e, em junho de 2026, lei sancionada para ampliar o mercado. A
ruptura, sem qualquer fato novo, em prazo de dez dias para o desligamento e de trinta dias para

a extingdo, ¢ incompativel com a boa-f¢é objetiva que vincula o Estado.

98. Os arts. 21, 23 e 24 da Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro, na redagio da
Lein®13.655/2018, embora dirigidos as esferas administrativa, controladora e judicial, expressam
o padrio de racionalidade que a seguranga juridica impée a toda mudanga de orientagio estatal:
consideragio expressa das consequéncias préticas, regime de transi¢io proporcional e vedagio a
invalidagio de situagdes plenamente constituidas com base em mudanga posterior de orientagio.
Esses dispositivos vinculam, em especial, a execugio da MP pela Administra¢io e orientam a

eventual modulagdo dos efeitos da decisio desta Corte.

99. Acontece que a MP os desconsidera integralmente: extingue um mercado inteiro em
trinta dias, sem qualquer avaliagdo de consequéncias e sem regime de transi¢do compativel com a

magnitude da atividade atingida.

VI1.3. Violagio ao ato juridico perfeito: apostas em curso e contratos de terceiros (CF,
art. 52, XXXVI)

100.  Oart. 72,§ 2, considera “sem efeito” as apostas cujo resultado nio tenha sido apurado no
prazo de dez dias. A aposta de quota fixa ¢ contrato aleatério (Cédigo Civil, arts. 458 a 461),
perfeito e acabado no momento de sua celebragio; o apostador que detém posi¢io favordvel em
aposta sobre evento futuro ¢ titular de direito patrimonial consolidado, e a operadora, de posi¢io

contratual igualmente constituida.

101. A jurisprudéncia desta Corte ¢ firme no sentido de que a lei nova, ainda que de ordem
publica, nio alcanga os efeitos futuros de contratos celebrados sob a lei anterior (ADI 493, Rel.
Min. Moreira Alves). Afinal, na fundamenta¢io do voto do relator — bem como nas notas

taquigréficas — do precedente em questio restou claro que:

73. Seja como for, nos termos em que ¢ formulada na Constitui¢do Federal e na
Lei de Introdugio ao Cédigo Civil, a protegdo ao ato juridico perfeito e ao
direito adguirido refere-se com igual forga aos facta praeterita e aos facta

pendentia.
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74. Nos termos do art. 6% da Lei de Introdugido ao Cédigo Civil, "a lei em vigor
tem efeito imediato e geral, respeitado o ato juridico perfeito, o direito adquirido e
a coisa julgada. Em outras palavras, nio ¢ possivel a eficdcia imediata da lei nova,
quando contrarie o ato juridico perfeito ou o direito adquirido, de modo que, no
tocante as situagoes juridicas surgidas sob o dominio da lei anterior, nio
pode ser aplicada aos fatos que devam ocorrer em sua vigéncia, quando essa

aplicagio for inconcilidvel com a protegio constitucional. [...]

80. Em suma, o respeito ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito,
erigido em garantia constitucional, compreende indistintamente as normas
de direito privado e as normas de direito publico e alcanga os efeitos de fatos

anteriores, verificados na vigéncia da lei nova. [...]

no direito brasileiro, o principio do respeito ao ato juridico perfeito e ao
direito adquirido é de natureza constitucional, e nio excepciona de sua
observincia por parte do legislador lei infraconstitucional de qualquer
espécie, inclusive de ordem publica

102.  Portanto, a anulagdo em massa de contratos por ato do Estado viola o art. 5¢, XXXV1, da
Constitui¢do e o mesmo vicio atinge o art. 16, § 2°, que impoe a retirada, em dez dias, de todo
material publicitirio e de patrocinio, rompendo contratos plurianuais celebrados entre
operadoras, entidades desportivas, veiculos de comunicagio e agéncias de publicidade, ou seja,
terceiros que nio sio destinatdrios da proibicdo e que dispdem de pretensio prépria contra a

Uniijo.

VIL.4. Livre iniciativa, livre concorréncia, isonomia e proporcionalidade (CF, arts. 1°,
IV, 52, caput, e 170)

103.  Alivreiniciativa é fundamento da Republica (art. 12,IV) e da ordem econémica (art. 170,
caput). A atividade suprimida ¢ licita desde 2018 e licenciada desde 2025. Restri¢cdes ao seu
exercicio submetem-se ao teste de proporcionalidade, como esta Corte assentou ao declarar

inconstitucional a proibi¢io do transporte individual por aplicativos (ADPF 449, Rel. Min. Luiz

Fux; RE 1.054.110, Rel. Min. Roberto Barroso).

104. A ADPF 449 (Rel. Min. Luiz Fux), estabelece de modo cirtrgico, e com base em
jurisprudéncia anterior deste e. STF que deve se proteger o exercicio de atividades econdmicas
por particulares “da coer¢io arbitriria por parte do Estado, competindo ao Judicidrio, a luz do

sistema de freios e contrapesos estabelecidos na Constitui¢io brasileira, invalidar atos
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normativos que estabelecam restrigoes desproporcionais a livre iniciativa e a liberdade

profissional”. Nesse contexto, com destacar trecho da sua ementa:

[...] 6. Aliberdade deiniciativa garantida pelos artigos 12,1V, e 170 da Constituigio
brasileira consubstancia cliusula de prote¢io destacada no ordenamento pétrio
como fundamento da Republica e ¢ caracteristica de seleto grupo das
Constituigdes ao redor do mundo, por isso que nio pode ser amesquinhada para
afastar ou restringir injustificadamente o controle judicial de atos normativos que

afrontem liberdades econdmicas bdsicas.

7. O constitucionalismo moderno se fundamenta na necessidade de restrigio do
poder estatal sobre o funcionamento da economia de mercado, sobrepondo-se o
Rule of Law as iniciativas autoritdrias destinadas a concentrar privilégios, impor o
monopdlio de meios de produgio ou estabelecer saldrios, preos e padroes
arbitrdrios de qualidade, por gerarem ambiente hostil 4 competigio, 4 inovagio, ao
progresso e a distribuigio de riquezas. Literatura: ACEMOGLU, Daron;
ROBINSON, James. Por que as nagdes fracassam — As origens do poder, das
prosperidade e da pobreza. Trad. Cristiana Serra. 12 ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
2012.

8. A teoria da escolha publica (public choice) vaticina que o processo politico por
meio do qual regulagdes sio editadas é frequentemente capturado por grupos de
poder interessados em obter, por essa via, proveitos superiores a0 que seria possivel
em um ambiente de livre competi¢io, porquanto um recurso politico comumente
desejado por esses grupos ¢ o poder estatal de controle de entrada de novos
competidores em um dado mercado, a fim de concentrar beneficios em prol de
poucos e dispersar prejuizos por toda a sociedade. Literatura: STIGLER, George.
“The theory of economic regulation”. in: The Bell Journal of Economics and

Management Science, Vol. 2, No. 1 (Spring,1971).

9. O exercicio de atividades econdmicas e profissionais por particulares deve ser
protegido da coergio arbitrdria por parte do Estado, competindo ao Judicidrio, 4
luz do sistema de freios e contrapesos estabelecidos na Constituigio brasileira,
invalidar atos normativos que estabelecam restricoes desproporcionais a livre
iniciativa e a liberdade profissional. Jurisprudéncia: RE n° 414426 Relator(a): Min.
ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 01/08/2011; RE 511961,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 17/06/2009.

10. O sistema constitucional de protegio de liberdades goza de prevaléncia prima
facie, devendo eventuais restrices ser informadas por um parimetro
constitucionalmente legitimo e adequar-se ao teste da proporcionalidade,
exigindo-se dnus de justificagio regulatdria baseado em elementos empiricos que

demonstrem o atendimento dos requisitos para a intervengio.

[...] 14. A captura regulatdria, uma vez evidenciada, legitima o Judicidrio a rever a

medida suspeita, como institui¢ao estruturada para decidir com independéncia em
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relagdo a pressoes politicas, a fim de evitar que a democracia se torne um regime
serviente a privilégios de grupos organizados, restando incélume a Separagio dos
Poderes ante a atuagio dos freios e contrapesos para anular atos arbitrdrios do

Executivo e do Legislativo.

105.  Nesse contexto, a ADPF 449 (Rel. Min. Luiz Fux), valendo-se da construgio que j4 havia
sido desenvolvida no 4mbito das ADIs 5.062 e 5.063 (Rel. Min. Luiz Fux), esclarece ainda que o
teste de proporcionalidade da medida deve ser operacionalizado em trés etapas, consistentes na
andlise da sua adequagio, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Na primeira,
avalia-se a aptidio da medida estatal para atingir a finalidade almejada. Na segunda, avalia-
se a existéncia de alternativas menos gravosas aptas a protegerem os bens juridicos

invocados. Na terceira, comparam-se os custos e dos beneficios da medida restritiva.

106. Porsuavez, o RE 1.054.110 (Rel. Min. Roberto Barroso), ao tratar do necessdrio teste de
proporcionalidade, explicitamente determina que “a possibilidade de interveng¢io do Estado
na ordem econémica para preservar o mercado concorrencial e proteger o consumidor
nio pode contrariar ou esvaziar a livre iniciativa, a ponto de afetar seus elementos essenciais.
Em um regime constitucional fundado na livre iniciativa, o legislador ordindrio nio tem ampla

discricionariedade para suprimir espagos relevantes da iniciativa privada”.

107.  Ou seja, apesar de a Unido Federal possuir competéncia para legislar sobre sistemas de

consércios e sorteios, isso ndo permite que ela discricionariamente e desproporcionalmente, sob
<« . » . . PO . . . .

o pretexto de “proteger o consumidor”, esvazie a livre iniciativa, sobretudo quando isso implicar

na concentragio de beneficios em prol de poucos e na dispersio de prejuizos por toda a sociedade.

108.  E justamente isso que se verifica no caso sob anilise: afinal, a MP nio passa no teste de 3
etapas de proporcionalidade, sendo evidente que ela causard mais prejuizos do que beneficios a
sociedade, a0 passo em que, ironicamente, concentrard a exploragio legal da atividade econdmica

justamente a0 monopdlio do poder publico.

109. Adequagio. A proibi¢io nio elimina a demanda por apostas; desloca-a para operadores
clandestinos, sediados no exterior e nio sujeitos a regra alguma. A prépria MP o reconhece ao
dedicar seu Capitulo IV inteiro, e o comité do art. 24, a repressio da oferta ilegal. A experiéncia
regulatdria anterior a 2025, quando milhares de sitios ndo autorizados operavam livremente no

pais, demonstra que a proibi¢io tende a produzir o oposto do que declara pretender.
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110. Necessidade. Esta Corte, na medida cautelar referendada nas ADIs 7.721 e 7.723,
indicou medidas menos gravosas e aptas a proteger os bens juridicos em jogo — protegio de
criangas e adolescentes, restri¢des a publicidade e vedagdo ao uso de recursos de programas sociais
—, e 0 Poder Executivo vinha implementando essas medidas por ato infralegal. O ordenamento
oferecia ainda outras alternativas: limites de depdsito e de perdas, restricio de modalidades
especificas, amplia¢do da autoexclusio e refor¢o do poder sancionador. A MP nio demonstra por

que essas medidas seriam insuficientes.

111. Proporcionalidade em sentido estrito. O custo da medida (esvaziamento da livre
iniciativa) nio compensa diante da sua prépria falta de adequagio. Nio hd beneficios que a
justifiquem, muito pelo contrério, hd prejuizos que escancaram a sua invalidez, decorrentes do
fortalecimento de operadores clandestinos. Ademais, dez dias para o desligamento e trinta para
a extingio de um mercado com 82 operadoras, 31,82 milhdes de apostadores cadastrados e,
aproximadamente, 10.000 empregos diretos e 5.500 empregos indiretos (Documentos
comprobatérios — Doc. 8) sdo prazos incompativeis com a magnitude da atividade atingida e com

as préprias obriga¢des de restitui¢io e de reporte que a MP impde.

112. Isonomia e livre concorréncia. O art. 1, § 22, preserva “as demais modalidades lotéricas
autorizadas por lei”, exploradas pela Unido e pelos Estados. A proibigido incide, assim, apenas
sobre a modalidade que a lei abrira 4 iniciativa privada, enquanto o Estado continua a explorar

jogos de prognéstico e de sorteio por seus pro’prios meios.

113. A assimetria no ¢ apenas normativa: ¢ também econémica. Os dados de 2025 mostram
que as modalidades preservadas pela MP e exploradas pelo préprio Estado tém escala e alcance

populacional compardveis aos da modalidade proibida, a saber:

Estrutura da oferta Um dnico grupo econdmico estatal 85 autorizagdes (82 CNPJs)

Publico ~ 47,1 milhdes de adultos 25,2 milh&es de apostadores
(estimativa) registrados

Recursos mobilizados R$ 26,61 bilhdes de arrecadagio; R$ 40,69 bilhées de receita bruta de

mais de 6 bilhdes de apostas porano  jogo (j4 deduzidos os prémios)

Tratamento na MP Preservadas (art. 12, § 29) Proibidas, com retengdo das outorgas
(arts. 12 € 49)

Fonte: Caixa Econdmica Federal, Ministério da Fazenda/SPA, Datafolba e IBGE; elaboragio propria
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114.  Ora, de acordo com os nimeros acima, ¢ possivel concluir que as loterias da Caixa
alcangam publico estimado 1,87 vez maior que o das apostas de quota fixa, além de reterem
parcela expressiva do que arrecadam: no primeiro semestre de 2025, dos R$ 11,6 bilhoes
arrecadados, apenas R$ 4,3 bilhoes (cerca de 37%) retornaram aos apostadores como premiagio
liquida. Se a mobilizagio de recursos e a perda patrimonial dos jogadores bastassem para
justificar a proibigio, nada explicaria a preservagio das modalidades exploradas pelo
préprio Estado. Acontece que a MP nio aponta qualquer diferenga de risco que

justifique o tratamento oposto.

115. O efeito objetivo da medida ¢ o beneficio do préprio Estado, em trés frentes: (i) a Unido
retém R$ 2,55 bilhdes em outorgas pagas por autorizagdes de cinco anos que ela mesma extingue
menos de dois anos depois (art. 42, pardgrafo Gnico; Documentos comprobatérios — Doc. 4); (ii)
a demanda deslocada tende a se reconcentrar nas modalidades lotéricas preservadas, exploradas
no dmbito federal com exclusividade pela Caixa, que em 2025 gerou R$ 10,18 bilh6es em repasses
sociais; e (iii) os saldos ndo restituidos aos apostadores passam a custédia da Caixa Econémica
Federal (art. 99, § 32), enquanto os valores bloqueados ficam sujeitos a perdimento em favor da

Unido (art. 28).

116.  Naio ¢ necessdrio perquirir a intengio do legislador extraordindrio. Basta constatar que a
medida, sem qualquer justificativa comparativa de risco, suprime a concorréncia privada em
modalidade préxima, preserva a oferta estatal e incorpora ao patriménio da Unido valores pagos
pelos particulares. Acontece que, quando o Estado regula mercado em que também atua como
agente econdmico, a impessoalidade (CF, art. 37, caput), a isonomia (art. 59, caput) e a livre
concorréncia (art. 170, IV) proibem que o poder normativo seja empregado em favor da prépria

oferta estatal.

117.  Assim, nio se nega que o legislador federal possa, em tese, vedar modalidades de jogo. O
que se sustenta é que, quando atinge atividade licita, licenciada e confirmada por lei recente, esse
poder deve ser exercido com transi¢io razodvel, indenizagio e respeito aos contratos, sob pena de

converter o poder de conformagio em confisco.

VL5. Protegio deficiente do consumidor (CF, arts. 52, XXXII, e 170, V)

118. A MP apresenta-se como instrumento de prote¢io da populagio, mas produz o efeito

inverso. O marco revogado assegurava ao apostador identificagdo, limites de depésito e de tempo,

31 /41



autoexclusio, certificagio de sistemas, contas segregadas e restitui¢io garantida. A proibi¢io
elimina essas garantias em dez dias e empurra a demanda para operadores clandestinos,

onde nenhuma delas existe.

119. O dever estatal de prote¢io do consumidor ¢ violado por insuficiéncia, dimensio da
proporcionalidade reconhecida por esta Corte (HC 104.410, Rel. Min. Gilmar Mendes?®). O
referido precedente, apesar de ter tratado da questio pela perspectiva dos mandatos
constitucionais de criminalizagio, registrou entendimento que ¢ genericamente aplicdvel ao
exercicio de qualquer competéncia em prol da preservagio de direitos fundamentais — dentre os

quais, o direito do consumidor — ao estabelecer o seguinte:

Os direitos fundamentais ndo podem ser considerados apenas como proibigdes de
intervengio (Eingriffsverbote), expressando também um postulado de protegio
(Schutzgebote). Pode-se dizer que os direitos fundamentais expressam nio
apenas uma proibigio do excesso (Ubermassverbote), como também podem
ser traduzidos como proibi¢des de protegio insuficiente ou imperativos de
tutela (Untermassverbote)

120.  No caso, falar que a protegdo objetiva ¢ insuficiente é um eufemismo da situagio, visto

que a2 medida consiste na verdade na retirada da protegio, fundamento este que dialoga

diretamente com a falta de adequagio da medida que foi exposta no tdpico anterior.

121.  Além disso, o cronograma de restitui¢io dos arts. 72 a 99, por sua vez, ¢ inexequivel sem
regulamentagio e sem conciliagio de saldos, ¢ expoe o préprio consumidor a restituigoes
incorretas ou frustradas, o que a MP antevé ao prever a remessa dos valores nio restituidos a

Caixa Econdmica Federal.

VI.6. Protecio de dados pessoais (CF, art. 52, LXXIX)

122.  Os arts. 8, II e III, 92, 10, IV, e 11 determinam o envio, a institui¢des financeiras, a

SPA/MF e a Caixa Economica Federal, de relages nominais de milhoes de apostadores, com

3 “Os direitos fundamentais nio podem ser considerados apenas como proibi¢des de intervencdo (Eingriffsverbote),
expressando também um postulado de protegio (Schutzgebote). Pode-se dizer que os direitos fundamentais expressam
nio apenas uma proibi¢io do excesso (Ubermassverbote), como também podem ser traduzidos como proibigdes de
prote¢io insuficiente ou imperativos de tutela (Untermassverbote).”
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CPF, valores e contas de origem, e a conservagio desses dados por no minimo cinco anos, sem

delimitagio de finalidade, sem prazo de eliminagio e sem avaliagdo de impacto.

123. A protegio de dados pessoais ¢ direito fundamental auténomo (CF, art. 5¢, LXXIX,
incluido pela Emenda Constitucional n® 115/2022). Esta Corte suspendeu medida proviséria

que impunha o compartilhamento massivo de dados pessoais sem finalidade delimitada e sem

salvaguardas adequadas (ADI 6.387-MC-Ref, Rel. Min. Rosa Weber).

124. O mesmo raciocinio se aplica aqui, com a agravante de que se trata de dados financeiros.
Impde-se interpretagido conforme que restrinja o tratamento 2 finalidade estrita da restituigio,

com elimina¢io ao término dessa finalidade, observada a Lei n° 13.709/2018.

V1.7. Liberdade de expressio e de informagao (CF, arts. 52, IV e IX, e 220)

125. O art. 16, § 19, estende a vedagio a “todo contetido que oferte, promova, divulgue ou
facilite o acesso a loterias de aposta de quota fixa”, e os arts. 19 e 20 impdem aos provedores de
aplicagoes dever de cuidado e remogio desse contetido, sob pena de multa de até dez por cento

do faturamento.

126.  Ora, a amplitude do verbo “divulgue” alcanga contetido jornalistico, informativo,
analitico e académico sobre a atividade, em afronta 2 liberdade de informagio jornalistica (CF,

art. 220, § 1°) e 2 vedagio de censura (art. 52, IX).

127.  Mesmo quanto a publicidade comercial, a Constitui¢io contempla restri¢des legais para
produtos nocivos (art. 220, § 4°), e ndo a sua supressio integral por medida proviséria. Impde-se,
no minimo, interpreta¢io conforme para excluir do alcance dos arts. 16, 18, 19 ¢ 20 o contetdo

jornalistico, informativo, cientifico e critico.

VI1.8. Operadoras que exploram a atividade por forca de decisio judicial

128.  Oart. 3¢, V, define agente operador de apostas como a pessoa juridica que tenha recebido
autoriza¢io nos termos da Lei n® 14.790/2023, ¢ o art. 6, pardgrafo tnico, declara prejudicados
os pedidos pendentes. Interpretados literalmente, esses dispositivos excluem do regime de

transicio as empresas que exploram a atividade por forga de decisio judicial proferida em
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processo de autorizagio, submetendo-as, desde a publicagdo, ao tratamento de operador

irregular, com bloqueio de contas e perdimento administrativo.

129.  Essa leitura é incompativel com a isonomia e com os atos do préprio Estado: a SPA/MF
mantém lista oficial dessas empresas, reconhecendo-lhes os direitos e deveres das autorizadas
administrativamente, e instaurou em relagdo a elas processos sancionadores sob o regime das

autorizadas (Documentos comprobatérios — Doc. 9).

130.  Quem foi tratado como autorizado para fins de dever deve sé-lo para fins de direito.
Impde-se interpretagio conforme dos arts. 32, V, e 69, pardgrafo nico, para estender a essas

empresas o regime de transi¢cio e as garantias da MP.

VII. DOS VICIOS DA LEI 14.790/2023

VIL1. Perdimento administrativo sem controle jurisdicional (CF, art. 52, caput,
XXXV, LIV e proporcionalidade)

131. O art. 21-A da Lei n° 14.790/2023 permite ao Poder Executivo declarar, em processo
administrativo, o perdimento de valores mantidos em contas bloqueadas de operadores

considerados irregulares, sem processo judicial prévio.

132. Em primeiro lugar, frisa-se que, apés a extingao das autorizagoes, qualquer agente
operador que venha a receber recursos residuais (inclusive no curso da liquidagio imposta pela

prépria MP) passa a enquadrar-se na defini¢io de operador irregular.

133. A privagio definitiva de bens sem processo judicial, por decisdo da mesma autoridade que
se beneficia da destinagio dos valores a0 Fundo Nacional de Seguranga Publica, afronta o art. 52,
LIV, da Constituigdo, que dispoe que ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal; o art. 52, XXXV, que afirma que a lei ndo excluird da apreciagio do Poder
Judicidrio lesio ou ameaga a direito; e o principio constitucional da igualdade, consubstanciado

no caput do art. 59, além do principio da proporcionalidade. Vejamos.

134. O afastamento da interven¢io judicial para a determinagio da perda de bens é medida que
afronta a jurisprudéncia consolidada deste Supremo Tribunal Federal, que ji decidiu que a

cldusula constitucional da reserva de jurisdi¢ao exclui, em determinados temas, a possibilidade do
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exercicio de iguais atribui¢des, por parte de quaisquer outros 6rgios ou autoridades do Estado
(MS 23.452, Rel. Min. Celso de Mello). Entre eles, encontra-se indiscutivelmente a perda de bens
em favor do Estado. E o que se extrai, por exemplo, do julgamento que determinou a
inconstitucionalidade material da indisponibilidade de bens do devedor na via administrativa,
afirmando nio apenas que tal previsio nio passaria no teste de proporcionalidade, pois hd meios
menos gravosos a direitos fundamentais do contribuinte que podem ser utilizados para atingir a
mesma finalidade, como, por exemplo, o ajuizamento de cautelar fiscal perante o judicidrio, mas
também afirmou que a indisponibilidade deve respeitar a reserva de jurisdi¢do, o contraditério e
a ampla defesa, por se tratar de forte intervengio no direito de propriedade (ADI 5.886, Rel. p/

0 acérdio Min. Luis Roberto Barroso).

135.  Nesse contexto, ainda que o art. 21-A afirme que o processo administrativo assegurard “os
principios do contraditério ¢ da ampla defesa”, a exclusio da medida judicial como meio
necessirio ao perdimento de bens afronta o principio constitucional do devido processo legal,

além de violar a inafastabilidade da jurisdi¢io.

136.  Ademais, cabe destacar que o dispositivo, em sua nova redagio, promove grave violagio
ao principio constitucional da igualdade. Isso porque o procedimento de perda de bens
referenciado na Lei 14.790/2023 — e ali aplicdvel, especificamente, aos operadores da modalidade
lotérica de apostas de quota fixa — ¢ diretamente derivado do marco legal estabelecido pela Lei ne
15.358/2026, que institui o Marco Legal do Combate ao Crime Organizado no Brasil. De fato,
foi a Lei 15.358 que, em margo de 2026, incluiu o art. 21-A na Lei 14.790.

137. A Lei 15.358 tipifica o crime de dominio social estruturado, praticado com violéncia por
integrante de organizag¢o criminosa ultraviolenta, grupo paramilitar ou milicia privada, e com
penas de 20 (vinte) a 40 (quarenta) anos de reclusio. Apesar da gravidade dos delitos ali aduzidos,
a legislagio prevé, em seu art. 92, que somente o juiz poderd determinar sequestro, arresto,
bloqueio ou indisponibilidade de bens méveis e imdveis, do investigado, do acusado ou de

interpostas pessoas.

138. A determinagio, alids, ¢ condizente com o préprio regulamento do art. 21-A da Lei
14.790, previsto no Decreto n° 13.033/2026, que dispde que o perdimento de bens dos
operadores irregulares de apostas de cota fixa, mesmo apds a declaragio administrativa, deve ser

perseguido pela via judicial (arts. 17 a 20 do Decreto n® 13.033/2026).
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139.  Ora, averdade é que 0 §22-A do art. 21-A da Lei 14.790, ao estabelecer que o perdimento
em favor da Unido dos valores mantidos nas contas bloqueadas nio dependerd de processo
judicial prévio coloca os operadores irregulares de apostas de cota fixa em situagio de
desigualdade com os acusados de alguns dos crimes mais graves previstos em nosso ordenamento
juridico, aos quais ¢ garantido que o perdimento de bens s6 pode ser decretado pela via judicial,
em flagrante violagdo ao principio constitucional da igualdade (art. 5¢, caput, da Constituigio).
A medida, que contraria o préprio regulamento estabelecido pelo governo hd seis meses, viola

ainda, de forma flagrante, o principio da proporcionalidade, pela mesma razio.

140.  Cabe, no minimo, interpretagdo conforme ao disposto no art. 21-A da Lei 14.790, que
condicione o perdimento a decisio judicial, nos termos do préprio regulamento, e assegure o

controle jurisdicional das ordens de bloqueio.

VIII. MEDIDA CAUTELAR

141.  Plausibilidade juridica. Os fundamentos expostos demonstram, com densidade
suficiente para o juizo cautelar, que a MP incide em vedagdes materiais expressas do art. 62, § 1¢,
da Constitui¢io, foi editada sem o pressuposto objetivo de urgéncia e sem estimativa de impacto
or¢amentdrio e financeiro, e contém dispositivo (o pardgrafo unico do art. 4°) cuja

inconstitucionalidade independe de qualquer juizo sobre a validade da proibigio.

142.  Perigo da demora. Os efeitos da MP sio imediatos ¢, em larga medida, irreversiveis. Em
5 de outubro de 2026, todas as plataformas autorizadas deverdo ser desligadas e as apostas nio
liquidadas serdo anuladas; em 7 de outubro, dados financeiros de milhoes de apostadores deverio
ser remetidos a terceiros; em 14 de outubro, saldos nio restituidos serdo transferidos 4 Caixa

Econdmica Federal; em 25 de outubro, todas as autorizagdes serdo extintas.

143.  Por forga do art. 62, § 11, da Constituigio, essas relagdes juridicas tendem a permanecer
regidas pela MP mesmo que ela venha a ser rejeitada ou a perder eficicia. Um mercado
desmontado, com plataformas desligadas, equipes dispensadas, contratos rescindidos e usudrios
migrados para operadores clandestinos, nio se recompde por decisio de mérito tomada meses

depois.
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144.  Perigo inverso. A suspensio cautelar nio gera risco a coletividade: restabelece, por for¢a
do art. 11, § 22, da Lei n° 9.868/1999, o marco legal que vigorava até 24 de setembro de 2026,
com todas as salvaguardas de proteg¢io ao apostador, as medidas cautelares jd determinadas por
esta Corte nas ADIs 7.721 e 7.723 e a plena competéncia fiscalizatéria da SPA/MF. O risco real
estd na manuten¢io da MP: o apagio do mercado regulado e a transferéncia da demanda para o

mercado ilegal.

145. Excepcional urgéncia. A proximidade do primeiro marco irreversivel (5 de outubro de
2026) justifica a concessio da medida cautelar sem a oitiva prévia dos 6rgios responséveis pelo
ato (Lei n® 9.868/1999, art. 10, § 32), monocraticamente e ad referendum do Plendrio (RISTF,
art. 21, V), com a imediata submissio ao Plendrio Virtual em sessio extraordindria — providéncia

adotada pelo Relator das ADIs 7.721 e 7.723 em novembro de 2024.

IX. DOS PEDIDOS

146.  Ante o exposto, a requerente pede:

(a)  adistribuicdo desta a¢io por prevencio ao Excelentissimo Senhor Ministro Luiz
Fux, Relator das ADIs 7.721, 7.723 e 7.749, por coincidéncia parcial do objeto (RISTF,
art. 77-B);

(b) a concessio de medida cautelar, monocraticamente e ad referendum do
Plendrio, com dispensa das informagoes prévias (Lei n® 9.868/1999, art. 10, § 32), para
suspender a eficicia da Medida Provisoria n® 1.394/2026 em sua integralidade,

com o restabelecimento da legislagio anteriormente aplicdvel (Lei n® 9.868/1999, art. 11,

§ 20);
(c)  subsidiariamente ao pedido “b”, a concessio de medida cautelar para suspender a

eficdcia (c.1) do pardgrafo tnico do art. 49 (c.2) dos arts. 49, caput, e 7°, caput, na parte

em que fixam os prazos de trinta e de dez dias, e do art. 16, § 2% (c.3) do art. 72, § 22 (c.4)
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dos arts. 79, § 12, 82, § 12,92, § 32, e 28; (c.5) do art. 18; (c.6) dos arts. 22, § 12, e 26; e (c.7)
doart. 29, Il e I11;

(d) ainda subsidiariamente, caso a Corte entenda preservar a eficcia da proibi¢io, a
fixagdo de regime de transi¢do ndo inferior a cento e oitenta dias para a indisponibiliza¢do
das plataformas e a extin¢io das autoriza¢oes, com a suspensio, nesse periodo, da multa
didria do art. 8¢, § 22, e de qualquer bloqueio de contas ou perdimento de valores

vinculados 4 liquidagio ordenada;

(e)  em cardter cautelar e definitivo, a interpretagio conforme a Constituigio (e.1) dos
arts. 3¢, V, e 62, pardgrafo unico, para incluir no regime de transi¢do as empresas que
exploram a atividade por forga de decisio judicial; (e.2) do art. 23, para condicionar o
bloqueio de sitios a decisio judicial; (e.3) dos arts. 82, 92, 10, IV, e 11, para restringir o
tratamento de dados pessoais a finalidade da restituigio; (e.4) dos arts. 16, 18, 19 e 20,
para excluir de seu alcance o contetido jornalistico, informativo, cientifico e critico e
afastar qualquer efeito penal; e (e.5) do §2°-A do art. 21-A da Lei 14.790, para

condicionar o perdimento de valores a decisio judicial.

(f)  arequisi¢io de informagoes ao Presidente da Republica, no prazo legal (Lei n°

9.868/1999, art. 6°), com a determinagio de que encaminhe a Exposi¢io de Motivos da
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MP ne 1.394/2026 e a estimativa de impacto or¢amentdrio e financeiro que a tenha

acompanhado, se existente;

(g) aoitivado Advogado-Geral da Uniio e do Procurador-Geral da Republica (Lei n®
9.868/1999, art. 82);

(h) no mérito, a declaragio de inconstitucionalidade formal da Medida
Proviséria n® 1.394/2026 em sua integralidade, por violagio ao art. 62, caput e § 12,

L, “b”, e I, da Constitui¢io, e ao art. 113 do ADCT;

(i)  subsidiariamente, a declaragio de inconstitucionalidade material dos dispositivos

« »
C

da Medida Proviséria indicados no pedido e a interpretagio conforme dos

«_»
€

dispositivos da Medida Proviséria indicados no pedido “e”, com o reconhecimento, em
qualquer hipdtese, de que a extingao das autorizagdes assegura a restitui¢do proporcional
da contraprestagio de outorga ao prazo nio usufruido e a indenizagio dos investimentos

ndo amortizados;
(j) ainda subsidiariamente, a declara¢io de inconstitucionalidade material do §2°-A

do art. 21-A da Lei 14.790, para condicionar o perdimento de valores a decisio

judicial;

(k) nahipdtese de conversio da MP em lei, a admissdo do aditamento da inicial, e, na

hipétese de a Corte entender inadequada a via eleita quanto a algum dispositivo, o
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conhecimento da agdo, nessa parte, como argui¢io de descumprimento de preceito

fundamental; e

(I)  que as intimagbes sejam realizadas exclusivamente em nome dos advogados

subscritos, sob pena de nulidade.

147. A requerente protesta pela juntada de documentos supervenientes e, se necessario, pela
requisi¢do de informagdes adicionais, designagio de perito ou realiza¢io de audiéncia ptblica (Lei
n° 9.868/1999, art. 92, § 12), com aproveitamento do material produzido na audiéncia publica

realizada nos autos da ADI 7.721.

Nestes termos, pede deferimento.

Brasilia, 27 de setembro de 2026.

André Luiz Menezes Lins Ana Beatriz Vanzoff Robalinho Cavalcanti
OAB/SP n© 24.939 OAB/DF n¢ 41.987
Luiza Queiroz de Castro Laiza Lorena Silva de Aguiar
OAB/CE n252.696 OAB/PE n° 69.726

Bruno Romero Pedrosa Monteiro
OAB/DF n¢20.013
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ROL DE DOCUMENTOS

Documentos de identificagio — Estatuto Social da ANSEJA, com certidio de

registro no Cartdrio de Registro Civil de Pessoas Juridicas.

Prova da legitimidade ativa para propor a ag¢io — Estatuto Social da ANSEJA,

com certidio de registro no Cartério de Registro Civil de Pessoas Juridicas.

Procuragio com poderes especfﬁcos para impugnar a MP n¢ 1.394/2026 e a Lei n®

14.790/2023, com indicagio dos dispositivos questionados.

Cépia dos atos normativos impugnados — Integra da MP n® 1.394/2026 e da Lei
ne 14.790/2023

Documentos comprobatérios — Doc. 4 — Autorizagoes expedidas pela SPA/MF,

distribui¢o territorial dos operadores e outorgas recolhidas

Documentos comprobatérios — Doc. 5 — Decisoes proferidas nas ADIs 7.721,

7.723e7.749

Documentos comprobatérios — Doc. 6 — Atos estatais de 2026 confirmatérios do

modelo regulado
Documentos comprobatérios - Doc. 7 — Dados Or¢camentirios

Documentos comprobatérios — Doc. 8 — Dados de mercado (Operadoras,
apostadores, receita, empregos e patrocinios do mercado regulado de apostas de

quota fixa)

Documentos comprobatérios — Doc. 9 — Relagio de empresas por autorizagio

judicial

ASSINADO DIGITALMENTE

LUIZA QUEIROZ DE CASTRO

A conformidzde com a assinatura pode ser verificada em: r
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