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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO LUIZ FUX DO EGREGIO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, D. RELATOR DAS ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 7.721, 7.723 E 7.749

ASSOCIACAO NACIONAL DE JOGOS E LOTERIAS (ANJL) ¢ o
INSTITUTO BRASILEIRO DE JOGO RESPONSAVEL - IBJR, j4 qualificados nos
autos e aceitos como amici curiae, veém, respeitosamente, a presenca de V. Exa., apresentar
MANIFESTACAO SOBRE FATO SUPERVENIENTE, com base no art. 5°, inciso
XXXIV, “a”; da Constituicio Federal de 1988, no art. 21, incisos IV e V, do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal (RISTF) e no art. 10 da Lei n® 9.868/1999, em razio
da edigdo da Medida Proviséria n° 1.394, de 25 de setembro de 2026, publicada no Diario
Oficial da Unido, edi¢ao extra, de 25 de setembro de 2026, que “proibe a exploracao, a oferta, a
intermediagdo e a publicidade de loterias de aposta de quota fixa”, extingue as autorizacOes vigentes e
revoga o Capitulo V da Lei n® 13.756/2018 e a quase totalidade da Lei n® 14.790/2023, pelas

razOes a seguir expostas.
I. OBSERVACAO INICIAL NECESSARIA

1. A atividade de jogos on-line e de apostas esportivas desperta diferentes emogoes e

opinides. Por diferentes razdes, ha quem a ame, aceite ou odeie. Nao ha qualquer surpresa

nisso. Basta ler a exposi¢ao de motivos (“Exposicio de Motivos Marco Regulatério”) da Lei

No. 13.756/2018, postetiormente alterada pela Lei No. 14.790/2023 (“Marco Regulatério”™)

para se constatar que todos os potenciais efeitos --- positivos e negativos --- decorrentes da
atividade foram considerados e sopesados pelo Poder Legislativo ao regulariza-la para

exploragao em territorio nacional.

2. Em 25.9.20206, foi editada a Medida Proviséria n® 1.394/2026, que proibiu,

de imediato, a oferta de jogos on-line e de apostas esportivas pelas plataformas de apostas
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de quota fixa regularizadas. Por defini¢ao, qualquer medida proviséria deve ter efeitos

provisorios e, portanto, reversiveis, decorrentes de situagOes urgentes e imprevistas, ao
menos até que seja definitivamente analisada pelo Congresso Nacional. A Medida Proviséria
n°® 1.394/2026, ao contrario, produzird efeitos imediatos definitivos e, possivelmente,

irreversiveis, para os operadores associados 2 ANJL e ao IBJR, bem como para terceiros'.

3. Sem qualquer urgéncia demonstrada. Nada aconteceu ou piorou gravemente
na exploragio da atividade de jogos on-line e apostas esportivas que nao tenha sido antevisto
pelo Legisladot® -~ como se observou, por exemplo, (h4 nio muito tempo) na pandemia -
, a reclamar uma legislacio de urgéncia que pde no chao, da noite para o dia, atividade que
fora largamente regulada ha menos de 3 (trés) anos e segue amplamente fiscalizada! Esse
arrependimento legislativo, sem prova de urgéncia, ¢ oportunista e gravissimo. Nao ha
davidas que gera prejuizos irreparaveis para o proprio Pais, inclusive e notadamente por
conta da deterioracio da confianca dos agentes de mercado no ambiente de negbcios do
Brasil. Afinal de contas, se a moda pega, qualquer atividade econdomica pode ser aniquilada,

sem mais nem menos, por uma canetada presidencial.

4, Com a maxima vénia, diante dessas circunstancias, a par das especulagdes e
opinides sobre o uso politico-eleitoreiro por detras da edicao da Medida Proviséria, a ANJL
e o IBJR desde logo suplicam que esta peti¢ao seja imediatamente considerada por V. Exa.
por aquilo que efetivamente ¢ neste momento: a busca pela restauracio da ordem
constitucional e legal, em homenagem a instituicao da Republica Federativa do Brasil e sua
soberania, bem como aos principios da livre iniciativa e concorréncia, da liberdade
econdmica, da seguranca juridica, vedacao ao retrocesso social, impedindo-se a consumagao
e prejuizos bilionarios decorrentes do uso abusivo e inconstitucional da Medida Provisoria

n° 1.394/2026.

! Para ficar no nivel mais elementar da discussio, basta considerar o sem-nimero de negbcios juridicos (i.e.
milhares de contratos de trabalho e prestacio de servigos, de patrocinio, publicidade e midia, financeiros e
de pagamento e com as demais empresas do ecossistema, dentre outros) que precisardo ser imediatamente
desfeitos por forca e operacio da MP, com prejuizos irreparaveis para as Associadas e terceiros.

2 Vide a Exposicido de Motivos Marco Regulatorio.



|
ASSOCIAGAO NACIONAL I B J R InStitU to Br‘asileir‘o
DE JOGOS E LOTERIAS
de Jogo Responsavel
L

5. Afinal, como se demonstrara, uma coisa ¢ concluir que uma politica publica pode ser

revista em menos de dois anos de sua vigéncia. Outra, constitucionalmente muito mais
exigente, ¢ demonstrar que essa revisao pode ser feita de forma unilateral e sem critério
técnico. Ainda mais grave, ¢ fazé-lo com a pretensiao de esvaziar o processo legislativo no

Congresso Nacional e, também, das proprias agoes em tramite nessa Suprema Corte.
I. CONTEXTO FATICO-PROCESSUAL

6. As ADIs n® 7.721, n°® 7.723 e n® 7.749 impugnam a integralidade da Lei n°
14.790/2023, que instituiu o marco legal das apostas de quota fixa no Brasil. Embora
apresentem fundamentos distintos, todas questionam a compatibilidade constitucional da

disciplina legal da atividade a partir de seus possiveis impactos sociais e econémicos.

7. Na ADI 7.721, proposta pela Confederacao Nacional do Comércio de Bens, Servigos
e Turismo (CNC), sustenta-se a violacio aos arts. 1°, 1V, 170, 174, 196 e 227 da Constituicao
Federal (CF/88), sob o argumento de que a expansio das apostas podetria gerar
endividamento familiar e impactos negativos sobre a economia doméstica e o comércio
varejista. Ja a ADI 7.723, proposta pelo partido Solidariedade, alega afronta a dignidade da
pessoa humana, ao valor social do trabalho, a liberdade economica e ao direito fundamental

a saude, especialmente diante dos riscos associados ao jogo patologico.

8. A ADI7.749, ajuizada pelo Procurador-Geral da Republica, impugna a integra da Lei
n°® 14.790/2023 e os arts. 29 a 33 e 35-A, §§ 1° e 8°, da Lei n° 13.756/2018, sob dois
fundamentos principais, quais sejam, (i) a impropriedade da autoriza¢do como instrumento
de outorga de servico publico lotérico; e (ii) a protecao insuficiente de direitos fundamentais,
com referéncia a dignidade humana, a saude, aos direitos do consumidor, a prote¢ao da
crianga, do adolescente e do idoso e aos principios da ordem econdmica. Pleiteia-se a
declaracio de inconstitucionalidade da Lei n® 14.790/2023 e, por arrastamento, das Portarias
editadas pela Secretaria de Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (“SPA/ME”) que
regulamentam a modalidade, “com o consequente reconhecimento do retorno a vigéncia da
legislacio que torna ilicita a atividade”, notadamente dos arts. 50 a 58 da Lei das

Contravencoes Penais.
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9. As trés acoes tramitam sob a relatoria do Ministro Luiz Fux, e a razdo disso ¢ a

propria regra que agora se invoca. Como consignou o Relator no relatério do acérdiao que
referendou a medida cautelar, a ADI 7.721 foi a ele distribuida em 24/09/2024 “por
prevencao a ADI 7.640”, e a ADI 7.723, em 30/09/2024, “também por prevencio a ADI
7.640”.

10. Por sua vez, a ADI 7.640, proposta por Governadores de Estado, tinha por objeto o
§ 2° e a expressao “publicidade” do § 4° do art. 35-A da Lei n°® 13.756/2018, na redagao dada
pela Lei n°® 14.790/2023, e foi julgada procedente pelo Plenirio. Como se vé, a cadeia é
significativa. A Presidéncia deste Tribunal reconheceu coincidéncia parcial de objetos entre
uma acao dirigida a dois paragrafos de um artigo da Lei n°® 13.756/2018, inseridos pela Lei

n° 14.790/2023, e duas a¢des dirigidas 2 integralidade desta ultima. O critério aplicado foi o

da unidade do complexo normativo que disciplina as apostas de quota fixa, e nao a identidade

literal dos dispositivos impugnados.

11. No curso da tramitagiao processual, esta Suprema Corte se debrugou sobre questoes
relacionadas a protegao de grupos vulneraveis, a prevencdo do acesso de criangas e
adolescentes as apostas e as regras de jogo responsavel. Houve o deferimento parcial da

medida cautelar, que, nessa extensio, foi referendada pelo Plenario.

12. A Associagao Nacional de Jogos e Loterias (AN]JL) e o Instituto Brasileiro de Jogo
Responsavel (IBJR), como representantes dos agentes operadores de apostas de quota fixa
no ambito federal, peticionaram nos autos, em outubro de 2024, solicitando a admissao como

amici curiae. Tanto a ANJL como o IBJR foram admitidos como amigos da corte.

13. Em 2024, a ANJL e o IBJR também participaram de audiéncia publica realizada
nestes autos e sustentaram, entre outros pontos, que os riscos inerentes a atividade exigem
regulagao efetiva, fiscalizacdo estatal, identificacio dos operadores, mecanismos concretos

de jogo responsavel e combate permanente ao mercado clandestino.

14. No impeto de cumprir as determina¢des desta Corte, em 30/09/2025, a Secretaria
de Prémios e Apostas do Ministério da Fazenda (SPA/MF) editou a Portatia SPA/MF n°

2.217 e a Instrug¢ao Normativa SPA/MF n° 22, que, sob a justificativa de dar cumprimento



|
ASSOCIAGAO NACIONAL I B J R InStitU to Br‘asileir‘o
DE JOGOS E LOTERIAS
de Jogo Responsavel
L

a ordem cautelar, alteraram a Portaria SPA/MF n° 1.231/2024, para vedar a participacio em

apostas de quota fixa por pessoas beneficiarias do Programa Bolsa Familia e do Beneficio de
Prestacio Continuada. Para tanto, determinou-se que os operadores consultem, via API
(ponto de conexao), a base de dados de beneficiarios, a fim de negar cadastros e encerrar

contas ja existentes.

15. Em dezembro de 2025, a ANJL peticionou nos autos para aderir ao pedido cautelar
formulado pela Associagao Brasileira de Liberdade Econémica (ABLE) contra a Portaria
SPA/MF n° 2.217/2025 e a Instrucio Normativa SPA/MF n°® 22/2025. Na mesma data,
19/12/2025, o Ministro Relator conheceu do pedido cautelar apresentado pela amicus cutiae
e o deferiu em parte, “considerando a iminéncia do recesso forense e o risco de irreversibilidade de atos
concretos praticados sob a égide dos citados atos normatives”, para suspender, até a realizacao da
audiéncia de conciliacio, a eficacia das obriga¢Ges operacionais de bloqueio e encerramento
compulsério de contas ja ativas, mantida a vedagdao de novos cadastros. Em aditamento do
mesmo dia, esclareceu que a decisao impunha o desbloqueio das contas na parte excedente

ao valor dos beneficios e que a liminar de novembro de 2024 permanece higida.

16. Desde entio, o cenario normativo considerado por este STT sofreu intensa evolugao.
O ano de 2026 foi decisivo, nessa passagem de um ambiente de transi¢ao regulatoria para
um sistema de autoriza¢ao, supervisao e fiscalizacio em pleno funcionamento, no qual as
empresas privadas foram submetidas a requisitos de capacidade técnica e financeira,
integridade, governanca, seguranca cibernética, prevencao a lavagem de dinheiro,
atendimento ao apostador, jogo responsavel e transmissio permanente de informagoes ao

Poder Publico.
II. DA MEDIDA PROVISORIA N° 1.394/2026

17. Em 25 de setembro de 2026, sexta-feira, em edicio extra do Diario Oficial da Unido,
foi publicada a Medida Proviséria n® 1.394/2026, assinada pelo Presidente da Republica e
pelos Ministros da Fazenda e da Justica e Seguranca Publica, com vigéncia na data de
publicacio (art. 30). Em esséncia, a Medida Proviséria n® 1.394/2026 (integra anexada, Doc.

n° 1) tem a seguinte estrutura:
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Capitulo I — Proibigédo (arts. 1° a 3°). Proibe, no territério nacional, “a exploragdo, a

oferta, a intermedia¢do e a publicidade de loterias de aposta de quota fixa, em meio
fisico ou virtual” (art. 1°), abrangendo apostas sobre eventos reais e virtuais (§ 1°), e
ressalva que a proibicdo “nao se aplica as demais modalidades lotéricas autorizadas por
lei” (§ 2°). Estende-se aos Estados e ao Distrito Federal, cujas concessoes, permissdes

e autoriza¢des sdo igualmente extintas (art. 2° e § 1°).

Capitulo II — Extingdo das autorizagdes (arts. 4° a 6°). As autorizacdes “‘serdo
extintas ao término do prazo de trinta dias” da publicacio (art. 4°); a extingdo “decorre
de motivo de interesse publico e ndo confere ao agente operador de apostas direito a
devolucio, total ou parcial, da contraprestaciao de outorga recolhida” (paragrafo unico).

Vedam-se novas autoriza¢des (art. 6°).

Capitulo III — Transigdo (arts. 7° a 13). Em dez dias, os operadores devem
indisponibilizar sitios e aplicagoes, “sob pena de bloqueio” (art. 7°); desde a publicacio,
¢ vedado o ingresso de novos recursos nas contas dos apostadores (§ 1°); as apostas em
aberto cujo resultado nio se apure no prazo “serdo consideradas sem efeito” (§ 2°). Em
dois dias ap6s o desligamento, os operadores devem comprovar liquidez e entregar a
relagdo individualizada de todos os apostadores, sob multa diaria de R$ 200.000,00 (art.
8%). As institui¢oes financeiras restituem os saldos em sete dias e remetem os valores
nio restituidos a conta na Caixa Econémica Federal (art. 9°). Permanecem todas as
obrigacOes regulatorias, tributarias e pecunidrias, inclusive as destinagdes legais das
receitas, a guarda de dados por cinco anos e a transmissiao ao Sigap (arts. 10 e 11);
mantém-se as sancoes do art. 41 da Lei n® 14.790/2023 (art. 12); os processos
sancionadores ficam suspensos e serdo arquivados se o operador cumprir

“tempestivamente” a transi¢ao (art. 13).

Capitulo IV — Instrumentos de efetividade (arts. 14 a 23). Interdita as institui¢oes
financeiras, de pagamento e arranjos, inclusive Pix, o processamento de transacoes
destinadas a apostas, “conforme regulamento do Banco Central do Brasil” (arts. 14 ¢
15). Proibe toda comunicagio, publicidade, propaganda, marketing e patrocinio, com
retirada de material e sinais de patrocinio em dez dias (art. 16); qualifica a infracio como
“publicidade abusiva” do art. 37, § 2°, do CDC, “sem prejuizo da responsabilidade civil
e penal” (art. 18). Impde a provedores de aplicacSes dever de cuidado, com multas de
até 10% do faturamento e suspensio de atividades (arts. 19 a 22). Prevé o bloqueio de
sitios pela Anatel e pelo CGLbr (art. 23).

Capitulo V — Disposigdes finais (arts. 24 a 30). Institui comité interinstitucional
coordenado pela Casa Civil, com competéncias, composicio e funcionamento
remetidos a regulamento (art. 24); manda os Estados adotarem as medidas de
cumprimento (art. 26); altera o art. 21-A da Lei n® 14.790/2023 para dispor que o
perdimento dos valores bloqueados “sera declarado em processo administrativo, nos
termos estabelecidos em regulamento, assegurados os principios do contraditério e da
ampla defesa, e nao dependera de processo judicial prévio”, com destinacio ao Fundo
Nacional de Seguranca Publica (art. 28, §§ 2°-A e 3°); e revoga o Capitulo V da Lei n°
13.756/2018, os arts. 1° a 21, 22 a 24, 25 a 40, 43 a 48 e 54 da Lei n° 14.790/2023 ¢ o
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art. 68 da Lei n® 15.421/2020, ressalvando que as normas revogadas “permanecerdo

aplicaveis aos fatos ocorridos durante a vigéncia das autorizagdes” (art. 29 e paragrafo
unico).
18. O que a Medida Proviséria chama de transicao é um verdadeiro cronograma de
desligamento sem qualquer possibilidade de planejamento estratégico das empresas que
obtiveram as autorizagbes, com suspensiao imediata de depositos e extingdo quase que

imediata das operagoes.

19. A descrigao do ato ja revela a singularidade do caso. Nio se trata de medida provisoria
que ajusta, restringe ou condiciona uma atividade regulada; trata-se de ato do Poder
Executivo que extingue, por inteiro e em dias, um mercado que o Congresso Nacional criou
por lei, a pedido do proprio Executivo, e que a Unido explora, desde 1° de janeiro de 2025,
por meio de autorizagdes onerosas a termo, preservando apenas as modalidades lotéricas que

o Estado explora diretamente.

20. A Medida Proviséria ndo contém uma unica regra de descomissionamento. Nada
sobre o encerramento dos contratos de trabalho, nada sobre os contratos de patrocinio e
fornecimento em curso, nada sobre a comunica¢ao ordenada aos consumidores. O proprio
cronograma oficial divulgado pelo Governo Federal admite o “impedimento” da restitui¢io
dos saldos (Doc. n° 2), e o art. 9°, § 3°, disciplina os valores “cuja restitui¢ao nao tiver sido
possivel”: o Estado, ao editar a Medida Provisoria, ja prevé a existéncia de impedimento, o

que soa quase como uma confissao de que o prazo nao pode ser cumprido.

21. Trata-se, portanto, de fato superveniente de extraordinaria relevancia para a

compreensao do objeto destas agOes diretas.

III. DA CONEXAO ENTRE A MEDIDA PROVISORIA E O OBJETO DESTAS
ACOES

22. A medida proviséria tem forca de lei, mas nao tem a definitividade da lei. Sua vigéncia
¢ limitada no tempo e condicionada a deliberagio do Congresso Nacional: pode ser

convertida em lei, com ou sem altera¢Oes; pode ser rejeitada; pode perder a eficacia pelo
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decurso do prazo. Trata-se de ato normativo transitério e precario, por definicdo

constitucional (ex 27 art. 62, caput e §§ 3°, 7°, 11 e 12, da CF/88).

23. Por isso, a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal assentou que a medida
provisoria nao revoga a lei anterior com ela incompativel, apenas lhe suspende os efeitos
enquanto perdurar sua vigéncia. Convertida em lei, surge uma norma nova, que entio revoga
a antecedente; rejeitada ou caduca a medida provisoria, a lei anterior, que estava suspensa,

retoma a eficacia.’

24. A consequéncia processual sobre os autos destas ADIs é direta. A Lei n® 14.790/2023
permanece no ordenamento juridico, ainda que o art. 29 da Medida Proviséria empregue o
verbo revogar: a revogagao veiculada por ato de vigéncia precaria tem a mesma precariedade
do ato que a veicula. O que a Medida Proviséria altera ¢ a condigdo de eficacia da lei,
agora submetida a um processo legislativo de prazo certo. O objeto das trés agoes
diretas, que impugnam a integralidade do marco legal, mantém-se integro. Nao ha
prejudicialidade, ¢ o interesse no julgamento de mérito, longe de se esvaziar,
intensifica-se: o Congresso Nacional deliberara sobre a conversao da Medida Provisoria

tendo, ou nao, a palavra desta Corte sobre a constitucionalidade do regime que ela suspende.

III.1. A Medida Provisoria incide sobre as premissas que constituem o mérito

destas A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade

25. A discussao constitucional instaurada nestes autos sempre partiu de uma premissa: a
existéncia de um mercado de apostas legalizado, regulado e submetido a supervisao estatal,

cuja conformacgao deveria ser compatibilizada com a protecio dos consumidores, dos

3 STF, ADI 5709, Min. Rel. Rosa Weber, Tribunal Pleno, j. em 27/03/2019, DJe de 28/06/2019 (julgada em conjunto com
as ADIs 5716, 5717 e 5727), item 2 da ementa: “Medida provisétia nao revoga lei anterior, mas apenas suspende seus efeitos
no ordenamento juridico, em face do seu carater transitdrio e precario. Assim, aprovada a medida proviséria pela Camara
e pelo Senado, surge nova lei, a qual tera o efeito de revogar lei antecedente. Todavia, caso a medida provisoria seja rejeitada
(expressa ou tacitamente), a lei primeira vigente no ordenamento, e que estava suspensa, volta a ter eficacia”. No mesmo
sentido, quanto a sucessao de medidas provisérias: ADI 2984 MC, Min. Rel. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. em
04/09/2003, DJ de 14/05/2004 (“A revogacio da MP por outra MP apenas suspende a eficicia da norma ab-rogada, que
voltard a vigorar pelo tempo que lhe reste para apreciacio, caso caduque ou seja rejeitada a MP ab-rogante”).
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menores de idade, da saude publica e da ordem econdmica. A pergunta formulada pelas trés

a¢oes diretas ¢ se a Lei n® 14.790/2023 protege suficientemente esses bens.

26. Essa pergunta ja foi analisada, em sede de medida cautelar, pelo Plenario desta Corte.
Na decisao de 12/11/2024, referendada por unanimidade em sessdo virtual de 14/11/2024,
o Ministro Relator, com fundamento no art. 10 da Lei n° 9.868/1999, conferiu interpretacio
conforme a Constitui¢io ao art. 9° da Lei n® 14.790/2023, para que a regulamenta¢io prevista
na Portaria SPA/MF n° 1.231/2024 tivesse aplica¢io imediata quanto a publicidade dirigida
a criangas e adolescentes, e determinou ao Ministério da Fazenda, “autoridade competente
nos termos da Lei n. 14.790/2023”, a implementacio de medidas de prote¢do especial que
impedissem a participagdo nas apostas com recursos de programas sociais e assistenciais, “até

a conclusao do julgamento de mérito das referidas A¢oes Diretas de Inconstitucionalidade”.

27. A cautelar referendada ajustou a Lei n° 14.790/2023, operando por meio dela.
A cautelar deferida pelo Plenario deste STF pressupds o regime de autorizagio em
funcionamento, a competéncia regulatoria do Ministério da Fazenda dele decorrente e
confiou a esse 6rgao a execugao das medidas protetivas determinadas. O cumprimento dessa
ordem foi, alids, o objeto das decisdes de 19/12/2025 e da designacio de audiéncia de

concilia¢do (ainda pendente de nova data).

28. Na base, a Medida Provisoria pressupde (i) que a protecao conferida pelo regime da
Lei n° 14.790/2023 ¢ insuficiente e (ii) que somente a proibicdo a asseguraria. O Poder
Executivo antecipou, por via prépria e por prazo determinado, o resultado de um julgamento

que este Tribunal anunciou realizar em conjunto.

29. Nao se alega conflito entre a Medida Proviséria e a cautelar referendada. O ponto é
outro: ao suspender a lei, a Medida Proviséria também suspende a base de
competéncia sobre a qual a cautelar se apoia, tornando impossivel avaliar uma sem
a outra. A questdo de saber se a Lei n°® 14.790/2023 ¢é constitucional, e em que termos, é
prejudicial a avaliagio da Medida Provisoria. A avaliagao da Medida Provisoria, por sua vez,
decide se o julgamento de mérito destas agoes ainda encontrara, quando realizado, o mercado

regulado sobre o qual toda a detalhada instrucao se debrucou.
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III.2. A analise ha de ser conjunta, e ndo autdnoma

30. Em 27/08/2026, ao adotar o rito do art. 12 da Lei n® 9.868/1999 na ADI 7.749, o
Ministro Relator anunciou o julgamento conjunto das trés agoes apds a conclusio daquela

instru¢ao. A Medida Proviséria surgiu, assim, entre a instru¢ao e o julgamento.

31. Uma apreciagdo da Medida Provisoria, desvinculada da Lei n°® 14.790/2023 e
todo o acervo normativo circundante, faria com que o STF julgasse a proibigao sem
o conjunto de evidéncias que este proprio Tribunal reuniu sobre o setor: canalizagio
da demanda, arrecadagao e destinagdes legais, contratos em curso, mecanismos de
protegdo do apostador que s6 existem no ambiente autorizado. Tais temas, a serem
desenvolvidos a seguir, constituem o ponto de contato entre o mérito das agoes diretas e os

efeitos da Medida Provisoria.

32. A conexao define a via processual adotada. A ANJL e o IBJR ndo aditam as ac¢Oes
diretas nem impugnam autonomamente a Medida Proviséria. As associa¢des tdio somente
noticiam o fato superveniente ¢ submete ao Ministro Relator a necessidade de medida
cautelar instrumental, “destinada a garantir a eficicia da ulterior decisido da causa”
(art. 21, IV, do RISTF), que pode ser determinada, em caso de urgéncia, ad referendum do
Plenirio (art. 21, V, do RISTF; art. 10 da Lei n® 9.868/1999).

33, O precedente esta nos proprios autos. Em 19/12/2025, o Ministro Relator conheceu
do pedido cautelar formulado pela ANJL, na condicao de amicus curiae, e o deferiu em parte,
“considerando a iminéncia do recesso forense e o risco de irreversibilidade de atos concretos
praticados sob a égide dos citados atos normativos”, para preservar, até a audiéncia de
concilia¢do, o objeto sobre o qual o didlogo institucional deveria se desenvolver. A situacao
presente ¢ semelhante, porém em escala maior: o que se pede a preservagiao do objeto do

julgamento conjunto previamente anunciado e que pode ocorrer a qualquer momento.
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IV. DA AUSENCIA DE URGENCIA E DO MARCO TEMPORAL PARA TUTELA
CAUTELAR

IV.1. A urgéncia como pressuposto constitucional da medida proviséria e o seu

controle por este Tribunal

34, A Constituigdao condiciona a edi¢ao de medida provisoria a relevancia e a urgéncia
do caso (art. 62, caput), e esses dois pressupostos nao se confundem. A relevancia diz com a
matéria; a urgéncia, com o tempo, e dela depende a forga de lei imediata de um ato editado
sem deliberagao parlamentar prévia. A Ilma. Ministra Carmen Licia, em li¢do doutrinaria que
transcreveu no voto condutor da ADI 4.717, sintetiza com maestria: “se o cuidado
normativo de uma determinada matéria a incidir sobre uma circunstancia social
puder aguardar pelo menos o prazo minimo para a tramitagio urgente de um projeto
de lei (hoje fixado em 45 dias), ¢ evidente nao se poder fazer uso do instituto da medida
provisoria por caréncia de um dos seus pressupostos”’. Na mesma li¢ao, a urgéncia “alia
questao de data (momento) com a condi¢ao nela constatada” e “define, constitucionalmente,
o momento da exigéncia da atua¢do administrativo-normativa”; os pressupostos do art. 62

nao sao “conceitos vagos ou despojados de conteido comprovavel em cada caso”.*

35. Vale contextualizar. Na ADI 4.717, o Plenario, por unanimidade, declarou a
inconstitucionalidade da Lei n® 12.678/2012, resultado da conversio da Medida Provisoria
558/2012. Pela via de Medida Provisoria, alteraram-se os limites de unidades de conservacio
para acomodar demandas de regularizacao fundiaria e a constru¢ao de usinas hidrelétricas. A
Exposicao de Motivos invocava a necessidade de ordenar a ocupagao do territério e de
viabilizar empreendimentos de geragdo de energia. A Relatora examinou cada uma das
providéncias e concluiu que nenhuma delas demonstrava “urgéncia apta a autorizagio

do exercicio excepcional da competéncia normativa primaria do Presidente da

* ADI 4717, Min. Rel. Carmen Licia, Tribunal Pleno, j. em 05/04/2018, DJe de 15/02/2019. Voto da Relatora, itens 5 e
6, com transcrigdio de ROCHA, Carmen Licia Antunes. Medidas provisorias e principio da separagio de poderes. In: Direito
contemporaneo: estudos em homenagem a Oscar Dias Corréa. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 58-60.
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Republica”, porque os conflitos fundidrios tinham solu¢io na prépria Lei n® 9.985/2000 e

os empreendimentos dependiam de licenciamento ambiental ainda nao concluido.

306. Nessa linha, o controle da urgéncia é excepcional, e esta Corte Constitucional o reserva
as hipéteses em que a auséncia do pressuposto pode ser aferida objetivamente.” Quando a
questdo chega ao Tribunal antes da deliberagao do Congresso, a resposta tem sido a sustacdo

cautelar dos efeitos até que o Parlamento decida, como nas duas decisdes que seguem.

37. A ADI 6.229 tinha por objeto a Medida Proviséria n® 896, de 6 de setembro de 2019,
que dispensou a publica¢ao dos avisos de licitagdo em jornais de grande circulagao, com
efeitos desde a edicido e sem qualquer prazo de transicao. A Exposicdo de Motivos
justificava a urgéncia pela “imediata diminui¢ao dos custos administrativos, em
todas as esferas federativas, referentes as publicagdes desses atos”, o que “pode
contribuir para melhorar o quadro de crise fiscal dos entes”. Sucede que, a época, o
Projeto de Lei n° 1.292/1995 tramitava na Camara dos Deputados, sob regime de urgéncia,

o qual disciplinava a mesma matéria no Ambito da nova lei de licitagoes.’

38. Ao analisar a Medida Cautelar na ADI 6.229, perante a MP n° 896/2019, o Ilmo.
Ministro Gilmar Mendes concentrou o exame na urgéncia, decomposta em dois planos: a
urgéncia para deflagrar o processo legislativo e a urgéncia para que a nova norma
produzisse efeitos desde logo. Diante desse binomio, o Relator estabeleceu “que a
urgéncia para a edi¢ao de Medida Provisoria nao se confunde com a urgéncia para a eficacia
imediata da nova norma.” Isso porque a edigao da medida nio fora precedida de estudos
que diagnosticassem em que extensao a alteragao contribuiria para o equilibrio fiscal,

e “o simples progndstico de que a alteracao legislativa tem a potencialidade de reduzir

5 ADI 2213 MC, Min. Rel. Celso de Mello, Ttibunal Pleno, j. em 04/04/2002, D] de 23/04/2004: os pressupostos da
urgéncia e da relevancia “estdo sujeitos, ainda que excepcionalmente, ao controle do Poder Judiciario, porque compem a
propria estrutura constitucional que disciplina as medidas provisérias”. No mesmo sentido, com a exigéncia de que a
auséncia dos pressupostos seja “evidente”: ADI 2527 MC, Min. Rel. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJe de 23/11/2007.
Ambas as passagens sdo transcritas no voto da Relatora da ADI 4717.

® ADI 6229 MC, Min. Rel. Gilmar Mendes, decisio monocritica, j. em 18/10/2019. Relatério e itens I ¢ IV da
fundamentacio.
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custos nao parece, por si so, suficiente para configurar a urgéncia autorizadora da eficacia

imediata do diploma normativo”.

39. No bojo de ADI 6.229-MC, a existéncia de proposi¢des em regime de urgéncia no
Parlamento tornou o exame “ainda mais criterioso”, porque, diante delas, “o recurso ao
exercicio da funcgdo legiferante atipica precisa encontrar justificativa de ainda maior
excepcionalidade para que fique caracterizada a sua urgéncia”. A decisdo suspendeu “a
eficicia imediata da Medida Proviséria 896/2019, até conclusao de sua andlise pelo
Congresso Nacional ou até o julgamento de mérito pelo Plenario desta Corte”, arguindo a
auséncia de transi¢do, bem como “considerando que o Congresso Nacional podera nao

convalidar a Medida Provisétia ou aprovar lei de conversio com alteragdes ao texto”.’

40. A decisao na ADI 6.229 foi monocratica e dialoga com o raciocinio que o Plenario
viria a adotar, com maior alcance, na ADI 7.232-MC, proposta contra a MP n° 1.135, de 26
de agosto de 2022, que adiou a execug¢ao do apoio financeiro ao setor cultural previsto na
Lei Complementar n°® 195/2022 e nas Leis n° 14.399/2022 e n° 14.148/2021, todas
promulgadas depois de o Congresso Nacional derrubar os vetos presidenciais. A Exposi¢ao
de Motivos afirmava que a urgéncia decorria da “necessidade de ajustar o cronograma de
desembolsos nos auxilios”. A Relatora, Ministra Carmen Lucia, deferiu a cautelar em 5 de

novembro de 2022 e o Plenério a referendou em 9 de novembro, por maioria.”

41. O voto vencedor na ADI 7.232-MC confrontou a urgéncia declarada com o que
a medida fazia de fato. Leis “debatidas por quase um ano pelas Casas Parlamentares” e
aprovadas pelo seu carater emergencial eram adiadas por ato que, “sob a alegacdo de
relevancia e urgéncia”, tornava facultativo o que era obrigatério: “de ato vinculante passa a
discricionario; de obrigacao de entrega, torna-se autorizagdo para uma finalidade; de prazo

imediato a se iniciar, é estabelecida a protelagao da urgéncia”.

" Vide ADI 6229 MC, Min. Rel. Gilmar Mendes, decisio monocratica, j. em 18/10/2019, item I da fundamentagio e
dispositivo.
8 STF, ADI 7232 MC-Ref, Min. Rel. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. em 09/11/2022. Relatétio, itens 1 a 11.
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42. A ementa sintetiza a razao de decidir na constatagdo de que o Presidente da Republica

“valeu-se de medida provisoéria para desconstituir o que deliberado pelo Congresso
Nacional”. O perigo da demora foi reconhecido sob uma premissa elucidativa: a MP n°
1.135/2022, ainda que caducasse, ja teria consumado seus efeitos no intervalo de
vigéncia. Nesse contexto, a cautelar foi deferida para sustar os efeitos da medida proviséria
até deliberagao do Congresso Nacional, com efeitos ex #unc e repristinagao das leis alteradas,

mantendo a proposi¢io o seu curso regular no Congresso Nacional, como projeto de lei.”

43, Cada um desses elementos tem correspondente nestes autos, € com registros mais
abundantes. Até o protocolo desta manifestacao, a exposicao de motivos da Medida
Provisoria n® 1.394/2026 nio foi divulgada, embora a Resolu¢iao n® 1/2002-CN determine
que o texto da medida seja enviado ao Congresso Nacional no dia da publicagao,
“acompanhado da respectiva Mensagem e de documento expondo a motivagao do ato” (art.
2°,§ 1°)." Nio se conhecem, portanto, os dados empiricos ou técnicos (ou, no minimo, os
elementos de convencimento) pelos qual a proibi¢ao imediata, e nao qualquer das medidas
menos gravosas que o proprio Poder Executivo vinha adotando, seria a resposta exigida pelo

momento.

44, Na ADI 7.232, as leis alteradas haviam sido promulgadas apos a derrubada de vetos,
com maiorias qualificadas em vota¢ao nominal, e o Executivo tentava por medida provisoria
o que perdera no Congresso. A Lei n® 14.790/2023, pot sua vez, foi sancionada pelo proptio
Presidente da Republica, depois de o Governo ter proposto o projeto, pedido urgéncia
constitucional e orientado as votagdes que mantiveram os beneficiarios de programas sociais
como autorizados a apostar e os jogos on-line no texto. A Medida Proviséria desfaz,
portanto, o que o Executivo obteve no Congresso, sem apontar fato novo, justificativa

técnica ou dados empiricos capazes de justifica-la.

? ADI 7232 MC-Ref — ementa, acdrdio e voto da Relatora, itens 39 e 40. A formulagdo do perigo da demora consta da
peticio inicial da Rede Sustentabilidade, transcrita no relatério.

" BRASIL. Congtresso Nacional. Resolucdo n°® 1, de 2002-CN. Dispoe sobre a apreciagdo, pelo Congresso
Nacional, das Medidas Provisérias a que se refere o art. 62 da Constituicio Federal, e d4 outras providéncias.
Art. 2°,§ 1° “No dia da publicacio da Medida Proviséria no Diario Oficial da Unifo, o seu texto serd enviado
ao Congresso Nacional, acompanhado da respectiva Mensagem e de documento expondo a motivac¢io do ato”.
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45. O que se repete em ambos 0s casos ¢ a inversio do sentido da urgéncia: um ato de

vigéncia precaria que, se produzir efeitos imediatos, consuma resultado irreversivel antes que
o Parlamento se pronuncie ou essa Suprema Corte defina sobre a constitucionalidade da lei
suspensa pela MPV. No caso da Medida Proviséria ora impugnada, soma-se a agravante do
art. 62, § 11, da Constitui¢ao, que conserva regidas pela medida as relagdes constituidas

durante sua vigéncia.

46. Dai o pedido de sustacio dos efeitos até a delibera¢ao definitiva do Congresso
Nacional, nos termos do dispositivo referendado pelo Plenario. Os registros que
demonstram a auséncia de urgéncia neste caso, o processo legislativo de 2023 e os dados

oficiais do mercado, sio o objeto do que segue.
IV.2. A auséncia de urgéncia no caso

47. Além de a MP ora examinada nio ter se desincumbido do 6nus de demonstrar de
forma fundamentada e suficiente a presenca do requisito da urgéncia, conforme reafirmam
os precedentes supramencionados, existem circunstancias faticas objetivas que apontam

precisamente em sentido contrario.

48. E possivel vislumbrar um comportamento incoerente do governo federal em face da
tedrica urgéncia da aplicacao de restricao integral de setor regulado. Isso porque, (i) em 2023,
o processo de aprovagao da Lei n® 14.790/2023 expde que o governo, na verdade, combateu
medidas legislativa que mitigariam externalidades negativas hoje utilizadas pelo governo
como fundamento de urgéncia; e (i) em termos faticos, inexiste circunstancia apta a
demonstrar que o cenario brasileiro demonstra um aumento substancial e suficientemente
preocupante para fazer surgir uma urgéncia que nao foi abordada pelo governo a época da

aprovacao do PL n° 3.626 (proposicio legislativa que deu origem a Lei n® 14.790/2023).

49. As apostas de quota fixa ndo constituem fendémeno novo, imprevisto ou
superveniente que tenha surpreendido o Poder Puablico e tornado indispensavel uma
intervenc¢ao normativa com eficacia imediata. Ao contrario: o atual regime juridico resultou

de processo legislativo recente, amplamente debatido no Congresso Nacional, iniciado pelo
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proprio Poder Executivo e acompanhado, em suas etapas decisivas, por manifestacoes

expressas do Governo acerca das escolhas regulatorias que agora pretende desfazer.

50. Veja-se: as apostas de quota fixa foram legalizadas no Brasil em 2018, pela Lei n°
13.756/2018, e devidamente regulamentadas em 2023, por meio da Lei n° 14.790/2023. Essa
ultima lei teve origem no Projeto de Lei n® 3.626/2023, apresentado pelo proprio Poder
Executivo em 25 de julho de 2023. Na mesma data, o Governo solicitou sua tramitacao

em regime de urgéncia constitucional, com fundamento no art. 64, § 1°, da Constitui¢ao

Federal.

51. Ou seja, mais do que simplesmente propor a regulamentacao e legalizagao das
apostas de quota fixa no Brasil, o Executivo a defendeu expressamente: na exposi¢ao de
motivos que acompanhou o projeto, afirmou que a medida propiciaria o crescimento do
mercado regulamentado de apostas, a contengao do mercado nao regulamentado e resultados
positivos de ordem econémica e social, além de fortalecer o combate a manipulacao de

resultados, a lavagem de dinheiro e a outros ilicitos. Transcreva-se zpsis litteris:

Item 16. “Importante destacar que, além da obrigacdo legal de se proceder a
regulamentagdo da matéria, preconizada no § 3° do art. 29 da Lei n® 13.756, de
2018, cujo prazo expirou em dezembro de 2022, a medida propiciard o
crescimento do mercado regulamentado de apostas ¢ a conten¢do do mercado
ndo-regulamentado, trazendo resultados positivos ao setor, ao Governo e aos
destinatarios legais, além de importante meio de combate a manipulacdo de
resultados, a lavagem de dinheiro e outros ilicitos.”.

Item 17. “Destaca-se, ademais, que a regulamentacido das apostas esportivas trard
beneficios ndo s6 de ordem econdmica, mas sobretudo social, por possibilitar a
atuagdo do 6rgio regulador na prevencio do transtorno do jogo patoldgico, bem
como na preveng¢io ¢ no combate 2 manipulagio de resultados nos eventos
esportivos e lavagem de dinheiro.”.

52. Durante a tramita¢ao do PL n® 3.626/2023, nao apenas houve oportunidade concreta
para que fossem debatidas restri¢oes a atividade de aposta de quota fixa, como algumas delas
foram expressamente submetidas ao Congresso Nacional e rejeitadas com orientagio
contraria do proprio Governo. Explica-se: Em 13 de setembro de 2023, durante a
tramitacdo do PL n° 3.626/2023 na Camara dos Deputados, o Relator, Deputado Adolfo
Viana (PSDB-BA), apresentou texto que ampliou o alcance da proposigao para abranger,

além das apostas sobre eventos esportivos reais, também os eventos virtuais de jogos on-
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line. Segundo a documentagao reunida, essa alteracio foi construida em acordo com a

maioria das liderangas partidarias, inclusive com a lideranga do Governo. Ou seja, a
inclusio dos jogos on-line no marco regulatério nao ocorreu de forma incidental ou contra
a posi¢ao do Executivo, mas no curso de processo legislativo por ele proprio iniciado e com
participacao de sua lideranga parlamentar. Ou seja, o Governo conhecia, participou e anuiu

a amplia¢ao do Projeto para incluir jogos on-line.

53. Na controvérsia ora examinada, a modalidade que agora se pretende restringir
por medida provisoéria foi expressamente incorporada ao regime juridico durante um
processo legislativo recente, no qual o proprio Executivo teve participagao direta e

oportunidade plena de sustentar posigao diversa.

54, Na mesma data, 13 de setembro de 2023, foi submetida a Camara 2 Emenda de
Plenario n°® 26, de autoria do Deputado Aureo Ribeiro (Solidariedade-R]), que propunha
impedir a participagao como apostadores de pessoas inadimplentes inscritas em entidades de
protecio ao crédito, de pessoas inscritas no CadUnico e de beneficiarios do Beneficio de
Prestacio Continuada (BPC)''. Na orientagio de bancada, José Guimatries (PT-CE), entdo
Lider do Governo na Camara dos Deputados, orientou voto “niao” a Emenda n® 26. A
proposta foi rejeitada por 342 votos a 82, com 8 abstengdes, ¢ tanto a orientagio do
Governo quanto a da Federagio PT-PCdoB-PV foram pelo voto contrario a restrigao. O

registro oficial da vota¢ao nominal da Camara confirma o resultado, bem como a orientagao

da bancada'

" BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 3.626/2023: ficha de tramitacdo. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacaoridProposicao=2387619. Acesso em: 25 set. 2026.
12 BRASIL. Camara dos Deputados. Votagio nominal da Emenda de Plenirio n® 26 ao Projeto de Lei n® 3.626/2023,

sessdo de 13 set. 2023. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/internet/votacao/mostraVotacao.asprideVotacao=11671. Acesso em: 25 set. 2026.
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O proximo destaque € o Destaque de Bancada n° 3, do Solidariedade.
Senhor(a) Presidente,
Requeiro a V.Exa., nos termos do art. 161, Il, do Regimento Intemo da Cémara dos Deputados, destaque para Emenda de
Plenério n° 26 apresentada a(ao) PL 3.626/2023.
Sala das Sessbes
Aureo Ribeiro (Vice-Lider)
Solidariedade/RJ

Para encaminhar a favor do destaque, tem a palavra o Deputado Aureo Ribeiro.

O SR. AUREO RIBEIRO (Bloco/SOLIDARIEDADE - RJ. Sem revisdo do orador.) - Presidente, a emenda tem como objetivo vedar a

participagdo direta ou indireta, inclusive interposta por pessoa na igao de de i inscritos em
entidades de prote¢do ao crédito, de p nos. progr soclals do Federal, no CadUnico, e de pessoas do
programa de icio de F ¢ao C — BPC. Nao se pode permitir que as pessoas que estao no BPC e no CadUnico usem
uma plataforma, fiquem viciadas e tenham mais prejuizos em sua vida e pessoal, F

Eu queria pedir apoio aos mais vulneraveis do Brasil, porque quem esta no BPC, quem esta no CadUnico ndo pode ser apostador de jogos
esportivos no nosso Pais.

O SR. PRESIDENTE (Arthur Lira. Bloco/PP - AL) - Passa-se a orientagdo de bancadas.

Como orienta o Bloco do Progressistas, Unido Brasil, PSB e PDT? O Bloco como orienta?

O SR. DELEGADO DA CUNHA (Bloco/PP - SP) - O Unido Brasil vota "ndo".

O SR. AFONSO MOTTA (Bloco/PDT - RS) - Presidente, pelo Bloco quem vai votar € o PP, ndo é?

O SR. PRESIDENTE (Arthur Lira. Bloco/PP - AL) - Orientou ali.

O SR. DELEGADO DA CUNHA (Bloco/PP - SP) - Orientei pelo Bloco do Unido Brasil, "nao". J

O SR. JOSE GUIMARAES (Bloco/PT - CE. Pela ordem. Sem revisao do orador.) - O Governo encaminha "n&o", Presidente, 8 emenda.

O SR. PRESIDENTE (Arthur Lira. Bloco/PP - AL) - A Presidéncia solicita as Sras. Deputadas e aos Srs. Deputados que registrem seus
votos no Infoleg Parlamentar.

Esta iniciada a votagao.

Emenda 26 - resultado Voto Governo Federacdo PT-PCdoB-PV Alfredo Gaspar
82 SIM | 342 NAO | 8 NAO NAO SIM
abstencoes

55. Ja em 2023, portanto, estavam colocadas perante o Congresso preocupagoes

relacionadas ao acesso de pessoas em situacao de vulnerabilidade economica as apostas.
Essas preocupagdes niao surgiram em 2026. Foram transformadas em proposta legislativa
concreta, submetidas a votagao nominal e deliberadamente rejeitadas, inclusive com
orientagao contraria do proprio Governo. A circunstancia pode justificar uma posterior
revisio da politica publica, mas nao demonstra por que essa revisio niao poderia ser

novamente submetida ao processo legislativo parlamentar.

50. A discussao prosseguiu no Senado Federal. Em 12 de dezembro de 2023, o Senador
Carlos Portinho (PL-R]) apresentou a Emenda n® 139, que determinava a exclusio dos
eventos virtuais de jogos on-line do texto. A proposta foi aprovada por 37 votos a 27.

Segundo os registros reunidos, as liderangas do Governo e do PT orientaram voto
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contrario 2 emenda, isto é, posicionaram-se pela manuten¢io dos jogos on-line no

projeto. Entre os senadores petistas, seis votaram contra a exclusdo".

57. Nao se esta, portanto, diante de hipétese em que a proibi¢ao ou restricao da
modalidade jamais tenha sido cogitada ou debatida. Ela foi colocada em votagao de forma
direta e objetiva. Ainda assim, a orientagdo politica do Governo naquele momento foi
contraria a exclusao. Isso reforca que a presente controvérsia nao decorre do aparecimento
repentino de uma atividade desconhecida ou de um problema que jamais tivesse sido
submetido a deliberagao legislativa, mas de uma mudan¢a posterior de orientagiao

governamental acerca de matéria ja conhecida e debatida.

58. Na mesma data, o Senado apreciou a Emenda n® 157, de autoria do Senador Eduardo
Girao (NOVO-CE), que pretendia proibir a publicidade de bets em arenas esportivas e o
patrocinio individual de atletas. A justificativa apresentada era evitar que celebridades e
pessoas influentes do mundo esportivo utilizassem sua reputagdo para estimular novos
apostadores. A emenda foi rejeitada por 36 votos a 25, e, novamente segundo a
documentacao reunida, as liderangas do Governo e do PT orientaram voto contrario a

restrigdo'’.

59. Mais significativo ainda foi o que ocorreu apos o retorno do projeto a Camara. Como
o Senado havia aprovado a retirada dos jogos on-line, a matéria voltou a Casa iniciadora para
deliberacdo sobre essa modificagao. Em 22 de dezembro de 2023, a Camara apreciou a
Emenda n° 3 do Senado, que retirava do texto do PL os eventos virtuais de jogos on-line,
suprimindo a previsao que permitia que as apostas de quota fixa tivessem por objeto essa
modalidade. Naquela votagao, votar “sim” significava manter a exclusao dos jogos online
promovida pelo Senado; votar “nao” significava rejeitar a alteragdo e reinserir os jogos

online no projeto. A orientacio do Governo foi expressamente pelo voto “ndo”, assim

'3 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n® 3.626/2023: votagdes (Emenda n°® 139, sessdo de 12 dez. 2023). Disponivel
em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/ 160197 /votacoes#votacao 6797. Acesso em: 25
set. 2026.

" BRASIL. Senado Federal. Emenda n°® 157 ao Projeto de Lei n°® 3.626/2023 e registro de votagio, sessio de 12 dez.

2023. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9526007&disposition=inline. Acesso em:
25 set. 2026.
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como a da Federacao PT-PCdoB-PV. Ao final, a Camara rejeitou a alteragao do Senado por

261 votos a 120, com 1 abstencido, preservando definitivamente os jogos on-line no texto

que seguitia para san¢io presidencial®.

60. Ou seja, os registros oficiais mostram, em sequéncia, que: (1) o Executivo apresentou
o PL n° 3.626/2023 e pediu urgéncia constitucional, medida extrema para acelerar a votagao
de um projeto de lei de sua autoria; (2) defendeu beneficios econémicos e sociais da
legalizacao e da regulamentacao; (3) orientou contra a Emenda 26, que restringia apostas por
inadimplentes, inscritos no CadUnico e beneficiarios do BPC; (4) a Cimara inseriu os jogos
on-line (cassino e “jogo do tigrinho”) com o voto favoravel do governo e do PT; (5) no
Senado Federal, foi aprovada emenda que exclufa os jogos on-line do projeto, sem qualquer
questionamento quanto as apostas esportivas, apesar da orientagao contraria, quanto aos
jogos on-line, das liderancas do Governo e do PT, que defenderam a manutencao dessa
modalidade; (6) com a alteragao promovida pelo Senado, o projeto retornou a Camara dos
Deputados, onde a matéria foi novamente submetida a deliberagao. A alteragao senatorial,
identificada na Camara como Emenda n° 3, foi rejeitada, o que resultou na reinser¢ao dos
jogos on-line no texto. Nessa votagao, o Governo e a Federacao PT-PCdoB-PV orientaram
pela rejeicao da emenda e, portanto, pela manutengao dos jogos on-line no projeto; e (7) ao
final, o projeto foi encaminhado a sangao presidencial. O Presidente da Republica poderia
ter vetado a lei integralmente, ou a0 menos a previsao relativa aos jogos on-line, mas
sancionou, em 29 de dezembro de 2023, a Lei n° 14.790/2023 prevendo ambas as

modalidades no marco regulatério.

61. Esse histérico enfraquece objetivamente a alegaciao de que a matéria teria adquirido
natureza subitamente urgente. O Poder Executivo conhecia a atividade, seus potenciais riscos
sociais, as discussdes sobre publicidade, o acesso por grupos economicamente vulneraveis e
a propria controvérsia acerca da admissibilidade dos jogos on-line. Todos esses pontos

foram debatidos no Congresso Nacional em 2023. Mais do que isso, propostas restritivas

!5 BRASIL. Camara dos Deputados. Votagio da Emenda n° 3 do Senado Federal ao Projeto de Lei n° 3.626/2023, sessdo
de 22 dez. 2023. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/presenca-comissoes/votacao-
portal?reuniao=71780&itemVotacao=12002. . Acesso em: 25 set. 2026.
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foram apresentadas por parlamentares identificados, submetidas a votagao e, em diversos

momentos, enfrentaram oposic¢ao expressa do Governo.

62. Nada impede, evidentemente, que o Poder Executivo modifique posteriormente sua
orientagao. A mudanga de posigio politica, contudo, ndo se confunde com a urgéncia

constitucional exigida pelo art. 62.

63. Ora, se o Governo passou a considerar inadequado, em 2026, o modelo que propds
e apoiou em 2023, poderia encaminhar ao Congresso Nacional novo projeto de lei propondo
sua alteracio ou revogacio. O préprio histérico do PL n°® 3.626/2023 demonstra que a
matéria é perfeitamente suscetivel a debate, emendas, negociagdo politica e votagdao
parlamentar. O que precisa ser demonstrado, para justificar a medida provisoria, é algo
distinto: qual fato superveniente tornou impossivel aguardar novamente esse

procedimento legislativo.

64. A cronologia revela, portanto, mais do que uma simples auséncia de demonstragao
abstrata da urgéncia: revela que as mesmas questoes que agora servem de fundamento para
uma intervencao imediata ja estavam presentes no debate legislativo de 2023 e foram objeto
de escolhas politicas conscientes. A superveniéncia de orientagao governamental mais
restritiva pode constituir fundamento politico para a apresentacio de nova proposicao
legislativa; nao basta, sem demonstragao adicional, para transformar em urgente aquilo que
o préoprio Governo, poucos anos antes, submeteu ao Parlamento, debateu, apoiou e

sancionou sob regime regulatério diverso.

65. Tampouco os dados oficiais da propria Secretaria de Prémios e Apostas (SPA/MF)
revelam agravamento fatico superveniente capaz de justificar a intervenc¢do normativa

imediata.

60. As informagoes apresentadas na Tabela 1 abaixo foram fornecidas pela
Coordenacao-Geral de Sistemas da SPA/MF, no ambito do Processo n°
19995.012803/2026-27, instaurado a pattit de pedido de acesso a informacio formulado com
fundamento na Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacio). Em resposta ao Pedido

de Informacdo SEI n°® 63569879, a propria Administragao esclareceu que as informacgoes
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solicitadas acerca do mercado de apostas de quota fixa tinham como fonte os dados

IBJR)

constantes do Sistema de Gestao de Apostas (SIGAP).

Tabela 1 - Valores mensais de aportes e de GGR (jan/25 - jun/26)

Més_referéncia |total_aporte (R$) ggr (RS)
jan/25 12.040.744.223,72| 2.223.294.441,18
fev/25 14.046.445.377,47| 2.792.282.791,23
mar/25 17.147.255.447,00| 2.940.528.161,52
abr/25 19.139.396.955,27| 3.851.760.156,30
mai/25 19.435.074.631,09| 3.645.287.258,99
jun/25 19.178.507.174,41| 3.641.209.516,32
jul/25 19.827.545.138,94| 3.950.331.108,75
ago/25 21.300.083.314,44| 3.920.141.014,76
set/25 21.259.602.577,89| 2.821.916.085,14
out/25 22.592.832.809,11| 3.307.818.427,49
nov/25 21.892.709.087,46| 4.226.687.865,89
dez/25 21.688.752.120,02| 3.370.434.152,96
jan/26 18.648.006.906,50( 4.290.907.009,33
fev/26 15.581.109.033,22| 2.875.953.213,01
mar/26 14.207.040.947,72| 2.862.120.102,17
abr/26 13.496.525.702,98| 2.990.439.342,84
mai/26 13.485.085.633,11| 3.768.839.595,70
jun/26 13.059.573.595,90( 3.495.202.650,14

Fonte: SIGAP. Dados extraidos em 8 de setembro de 2026.

Tabela 1. Volume financeiro de aportes e receita bruta (GGR) mensais, 2025 e primeiro semestre de
2026. Fonte: SPA/MF, Resposta a0 Pedido de Informacio SEI n° 63569879, Processo n°
19995.012803/2026-27. integra anexada, Doc. n° 3

67. As informagdes oriundas do SIGAP constituem parametro objetivo particularmente
relevante para verificar se, no periodo que antecedeu a edi¢io da Medida Proviséria, ocorreu
alguma alteracao abrupta ou extraordinaria capaz de justificar a impossibilidade de aguardar

a deliberagao do Congresso Nacional.

68. Os dados nio revelam essa ruptura. A evolugdo do volume financeiro de
apostas, em primeiro lugar, aponta em sentido contrario a existéncia de uma escalada
recente. O volume mensal de aportes nos operadores, apds atingir R$ 22,59 bilhdes em
outubro de 2025, passou a apresentar trajetéria decrescente e alcangou R$ 13,06 bilhSes em

junho de 2026, o que corresponde a uma redugao de aproximadamente 42,2% entre esses

dois momentos.

69.

A comparagio entre perfodos equivalentes conduz a mesma conclusao. No primeiro

semestre de 2025, o volume acumulado de aportes nos operadores correspondeu a
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aproximadamente R$ 100,99 bilhoes. No primeiro semestre de 2026, esse montante foi de

aproximadamente R$ 88,48 bilhoes, representando redugao de 12,4%.

70. A quantidade de apostas registradas tampouco revela qualquer ruptura ou
crescimento exponencial. No primeiro semestre de 2025, foram registradas
aproximadamente 2,46 bilhdes de apostas; no mesmo periodo de 2026, aproximadamente
2,69 bilhoes, variacao de cerca de 9,5%. O maior nimero mensal da série, contudo, ocorreu
ainda em outubro de 2025, quando foram registradas aproximadamente 536,5 milhoes de
apostas. Em junho de 2026, ultimo més abrangido pela série disponibilizada, foram
registradas aproximadamente 447,3 milhoes, quantidade cerca de 16,6% inferior ao pico

anteriormente observado.

71. Ha, ainda, elemento especialmente significativo quando os indicadores sio

bl
considerados conjuntamente. Embora a quantidade de apostas no primeiro semestre de 2026
tenha sido aproximadamente 9,5% superior aquela registrada no mesmo periodo de 2025, o
volume financeiro aportado foi 12,4% inferior. Disso resulta que o valor médio

correspondente a cada aposta registrada caiu de aproximadamente R$ 41,04 para R§ 32,83,

reduc¢ao proxima de 20%.

72. Também o GGR nio evidencia alteracdo repentina apta a caracterizar situa¢ao
emergencial. O indicador apresenta oscilages ao longo de toda a série. No primeiro semestre
de 2025, o GGR acumulado foi de aproximadamente R$ 19,09 bilhoes; no primeiro semestre
de 2020, alcancou aproximadamente R$ 20,28 bilhdes, crescimento de cerca de 6,2%. O
maior valor mensal ocorreu em janeiro de 2026, com aproximadamente R$ 4,29 bilhoes,
reduzindo-se para R$ 3,50 bilhoes em junho, queda de aproximadamente 18,5% em relagao

aquele pico

73. Os dados oficiais, portanto, nao demonstram estagnagao do mercado (circunstancia
que sequer seria esperada de uma atividade economica regularmente autorizada), mas
tampouco revelam inflexdo abrupta, aceleragio extraordinaria ou alteragido qualitativa

recente que permita identificar o surgimento de uma situagao emergencial que fundamente
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a edi¢ao da medida impugnada, ou seja, que justifique prescindir do processo legislativo

ordinario.

74. Ao contrario, os numeros retratam um mercado em funcionamento regular, sujeito
a oscilagbes mensais, no qual o primeiro semestre de 2026 apresentou redugio expressiva do
volume financeiro aportado, crescimento moderado da quantidade de apostas e variagao
igualmente moderada do GGR, sem que se identifique qualquer ruptura em relagdo ao

cenario que ja vinha sendo conhecido, acompanhado e regulado pelo Poder Executivo.

75. Esse aspecto assume especial importancia porque o Poder Publico ndao apenas tinha
conhecimento do funcionamento do mercado, como dispunha de informagdes
operacionais continuamente transmitidas ao sistema oficial de fiscalizagdo. A
SPA/MF esclarece publicamente que o SIGAP foi concebido justamente para permitit o
monitoramento e a fiscalizacdo da atividade e recebe os dados operacionais transmitidos

pelos agentes autorizados.

76. Assim, se o fundamento da eficicia imediata da Medida Provisoria fosse a ocorréncia
de um agravamento recente e extraordinario das circunstancias faticas relacionadas ao
mercado de apostas, seria necessario demonstrar qual modificagao concreta, identificavel nos
dados acompanhados pela propria Administragao, tornou subitamente inviavel aguardar o
processo legislativo ordinario, esse é o 6nus cuja justificacao da medida provisoria deveria

ter se desincumbido para que fosse fundamentada a urgéncia da medida

77. E precisamente essa demonstracao que nao se encontra nos indicadores oficiais
disponibilizados pela prépria SPA/MF: o que ocorreu entre a opgao estatal de regular
intensamente a atividade e a decisdo, meses depois, de reputar indispensavel sua

proibig¢ao imediata?

78. Inclusive, ha que se considerar a existéncia de pesquisa governamental realizada no
ambito do Banco Central do Brasil que corrobora com o fato de que nao ha alteragéo fatica
que demonstre o aumento substancial ou agravamento de situagao niao monitorada

pelo poder publico que justifique uma medida de urgéncia dessa magnitude.
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79. A conclusiao ¢ reforcada quando os dados oficiais do SIGAP sao cotejados com as

informacdes de que o proprio Poder Publico ja dispunha antes mesmo do inicio do mercado

federal plenamente regulado, em 1° de janeiro de 2025.

80. Em setembro de 2024, o Banco Central do Brasil publicou o Estudo Especial n°
119/2024, intitulado “Aundlise técnica sobre o mercado de apostas online no Brasil e o perfil dos
apostadores”, que reproduz a Nota Técnica n® 513/2024-BCB/SECRE'. O estudo tinha
justamente por objetivo dimensionar o mercado brasileiro de jogos de azar e apostas on-line
e foi elaborado a partir da identificagdo das transferéncias realizadas, principalmente por Pix,
para empresas que atuavam nesse segmento. O proprio Banco Central advertiu que se tratava
de estimativa preliminar, sujeita as limitagoes metodoldgicas decorrentes da identificagao das

empresas ¢ dos meios de pagamento considerados.

81. Ainda assim, o resultado ¢é particularmente elucidativo para o presente caso. Ja
naquele momento, o Banco Central estimava que, entre janeiro e agosto de 2024, as
transferéncias mensais para empresas de apostas oscilavam entre R$ 18 bilhdes e R$ 21
bilhdes, alcangando R$ 20,8 bilhdes apenas em agosto de 2024. Segundo o estudo, essas
transferéncias brutas constitufam uma aproximag¢io do montante apostado no periodo,
estimando-se, ainda, que aproximadamente 15% dos valores permanecessem retidos pelas

empresas, sendo o restante devolvido aos apostadores sob a forma de premiagoes.

82. O dado ¢ relevante porque permite estabelecer um parametro oficial acerca da
dimensio economica da atividade antes da conclusio do processo regulatério

conduzido pelo proprio Poder Executivo.

83. E certo que as séries ndo sdo tecnicamente idénticas. O levantamento do Banco
Central utilizava transferéncias financeiras, especialmente via Pix, como aproximac¢ao para

dimensionar o mercado, enquanto os dados postetiores da SPA/MF decorrem ditetamente

16 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Analise técnica sobre o mercado de apostas online no Brasil e o
petfil dos apostadores. Brasilia, DF: Banco Central do Brasil, set. 2024. (Estudo Especial, n. 119/2024).
Disponivel em:

https://www.bcb.gov.br/conteudo/relatorioinflacao/EstudosEspeciais/EE119 Analise tecnica sobre o m

ercado_de apostas online no Brasil ¢ o perfil dos apostadores.pdf. Acesso em: 28 set. 2020.
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das informagdes transmitidas pelos agentes autorizados ao SIGAP. Por essa razao, nao se

pretende construir uma série estatistica continua nem estabelecer equivaléncia contabil exata

entre as categorias. A comparagao de ordem de grandeza, contudo, ¢ altamente reveladora.

84. Em 2024, quando o mercado ainda se encontrava em processo de transi¢ao
regulatoria, o Banco Central ja estimava transferéncias mensais entre R$ 18 bilhoes e R§ 21
bilhées. Em 2025, primeiro ano de funcionamento do mercado regulado, os aportes mensais
registrados no SIGAP oscilaram entre aproximadamente R$ 12,0 bilhoes e R§ 22,6 bilhoes,

com média mensal de cerca de R$ 19,1 bilhoes.

85. Ou seja: a dimensao financeira registrada apds o inicio do mercado regulado
permaneceu, em termos gerais, na mesma ordem de grandeza daquela que ja havia

sido identificada oficialmente pelo Banco Central em 2024.

80. A comparagao torna-se ainda mais significativa em 2026. No primeiro semestre
daquele ano, os aportes mensais registrados pela SPA/MF variaram entre aproximadamente
R$ 13,1 bilhoes e R§ 18,6 bilhdes, com média mensal de cerca de R$ 14,7 bilhées. Em outras
palavras, a média mensal observada no primeiro semestre de 2026 foi, inclusive, inferior ao

piso de R$ 18 bilhoes da faixa estimada pelo Banco Central ainda em 2024.

87. O comportamento do GGR tampouco sugere mudanca estrutural recente. A média
mensal registrada no SIGAP foi de aproximadamente R$ 3,39 bilhoes em 2025 e permaneceu
praticamente no mesmo patamar no primeiro semestre de 2026, em cerca de R$ 3,38 bilhoes.
Embora nio seja tecnicamente adequado equiparar esse indicador a estimativa de reten¢ao
realizada pelo Banco Central em 2024, os nimeros novamente revelam ordens de grandeza
comparaveis e, sobretudo, auséncia de qualquer aceleragao recente e excepcional da

atividade.

88. A perspectiva temporal é decisiva. Em setembro de 2024, portanto, o Estado
brasileiro ja possuia estudo oficial que apontava movimentacao mensal da ordem de dezenas
de bilhGes de reais no setor de apostas. Esse cenario nao impediu o Poder Executivo de
prosseguir com a implementacio do regime instituido pela Lei n® 14.790/2023, concluit a

extensa regulamentacao infralegal da atividade, exigir a adequa¢ao dos agentes econémicos,
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processar os pedidos de autorizagao e permitir o inicio do mercado federal regulado em 1°

de janeiro de 2025.

89. Nao ha, nos dados posteriores, uma explosio quantitativa que permita distinguir
substancialmente aquele cenario daquele existente quando da edi¢do da Medida Provisoria.

Ao contrario:

e em 2024, o Banco Central ja estimava transferéncias mensais entre R§ 18 bilhdes e
R$ 21 bilhoes;

® em 2025, a média mensal de aportes registrada oficialmente pela SPA/MF foi de
aproximadamente R$ 19,1 bilhdes;

® no primeiro semestre de 2026, essa média caiu para aproximadamente R$ 14,7

bilhoes.

90. A relevancia desse comparativo nao esta em sustentar que inexistam riscos associados
a atividade de apostas. Esses riscos ja eram conhecidos e documentados. O proprio estudo
do Banco Central de setembro de 2024 dedicou-se, inclusive, a examinar o perfil dos
apostadores e potenciais repercussdes da atividade, reconhecendo expressamente a
necessidade de obtenc¢ao de mais dados e de maior tempo de analise para avaliagido robusta

de seus efeitos.

91. O que o comparativo evidencia é ponto diverso: ndo se identifica um fato
quantitativo novo, extraordinario e superveniente capaz de explicar a passagem de
uma politica publica de regulamentagdo intensiva para a necessidade
constitucionalmente excepcional de proibigdo imediata do setor por medida

provisoria.

92. Se movimenta¢bes mensais da ordem de R§ 18 bilhdes a R§ 21 bilhdes ja eram
conhecidas oficialmente em setembro de 2024 (quando o Poder Executivo ainda
implementava o mercado regulado), caberia a justificagao da Medida Provisoria indicar qual
alteragdo posterior tornou esse mesmo fenomeno subitamente incompativel com a espera
pelo processo legislativo parlamentar. Os dados do préprio Estado ndo oferecem essa

resposta.
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93. Sem urgéncia demonstrada, a Medida Proviséria foi editada sem um de seus

pressupostos constitucionais de validade e antecipa, por ato unilateral e de vigéncia precaria,
um resultado que s6 o Congresso Nacional pode tornar definitivo. A suspensao cautelar de
seus efeitos quanto aos agentes autorizados, até a deliberacao parlamentar, corresponde a
resposta que este Tribunal ja deu a situagdes da mesma natureza e nada retira do Congresso

Nacional, a quem a Constitui¢ao reserva o tempo e a palavra final sobre a matéria.
IV.3. O marco temporal: a deliberagao definitiva do Congresso Nacional

94. O termo final da suspensao deve ser a deliberacao definitiva do Congresso Nacional.
A razao esta na natureza do ato. A medida proviséria ¢ transitoria por defini¢ao, e sua sorte
se decide em quatro desfechos possiveis, todos previstos no art. 62 da Constitui¢ao: aprovada
sem alteracOes, é promulgada pelo Presidente do Senado Federal como lei de conversao (art.
62, § 12, a contrario sensu); aprovada com alteragdes, mantém-se em vigor até a sangao ou o
veto do projeto de lei de conversao (art. 62, § 12); rejeitada por qualquer das Casas, perde a
eficacia desde a edicdo (art. 62, § 3°); nao apreciada no prazo, computada a suspensao durante

o recesso, perde a eficacia por decurso do prazo de vigéncia (art. 62, §§ 3°, 4° e 7°).

95. Qualquer um desses desfechos encerra a suspensio. A conversao em lei, com ou sem
alteragoes, substitui o ato precario por lei em sentido formal, cuja constitucionalidade podera
entdo ser examinada por este Tribunal no julgamento conjunto, com o acervo ja instruido.
A rejei¢@o ou a caducidade restauram a eficicia da Lei n° 14.790/2023, e a cautelar
tera cumprido sua fungio: impedir que, no intervalo, autorizagdes fossem cassadas,
sitios bloqueados e um mercado desfeito de modo irreversivel, quando a norma que

o desfaz pode deixar de existir em poucos meses.

96. A irreversibilidade é reforcada pelo art. 62, § 11, da CF/88. Se o decteto legislativo
nao for editado em sessenta dias apos a rejeicao ou a perda de eficacia, as relagdes juridicas
constitufdas durante a vigéncia da medida proviséria conservam-se por ela regidas. Sem a
suspensio, a cassagao de autorizagdes e o encerramento de operagoes praticados sob a

Medida Proviséria permaneceriam regidos por ela ainda que a Medida Provisoria caducasse.
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E exatamente o “risco de irreversibilidade de atos concretos” que fundamentou a decisao de

19/12/2025 nestes autos.

97. Projetado o calendario, a suspensao pedida tem horizonte definido: publicada a
Medida Proviséria em 25 de setembro de 2026, o prazo de sessenta dias encerra-se em
23/11/2026 e, acrescida a prorrogacao e computada a suspensio durante o recesso de 23 de
dezembro a 1° de fevereiro, o prazo maximo de vigéncia encerra-se em 04/03/2027." Trata-
se de uma suspensdao com duragiao determinada e, mais importante, proporcional ao que

pfOthC.

V. INOBSERVANCIA DO DEVIDO PROCEDIMENTO NA ELABORACAO
NORMATIVA: MEDIDA PROVISORIA EDITADA SEM AVALIACAO TECNICA
DE SEUS IMPACTOS

98. A competéncia para editar medidas provisérias nao ¢ limitada apenas pelos
pressupostos de relevancia e urgéncia examinados no topico anterior. Ela é também
vinculada a um dever de justificar. Em uma Republica, quem exerce poder normativo
delegado pelo povo presta contas das razdes e das informagbes que sustentam a norma

que pretende impor, e essa exigéncia nio se dirige apenas ao Legislativo.

99. Nessa linha, a Professora Ana Paula de Barcellos identifica na Constituicio um
direito difuso a um devido procedimento na elaboragao normativa, corolario dos principios
republicano e democratico, do Estado de Direito, da garantia do devido processo legal e do
dever de publicidade, pelo qual quem propde ou edita uma norma deve apresentar
justificativa publica que aborde (1) o problema que a norma pretende enfrentar, (2) os
resultados que se espera produzir; e (3) os custos e impactos que desde logo se pode

antecipar.

7 Conforme o calendirio de tramitacdo divulgado pelo Congtresso Nacional para a MPV 1394/2026
(deliberagio de 25/09/2026 a 23/11/2026), contado o dia da publicagio como primeiro dia do prazo.
Acrescidos os sessenta dias da prorrogacao e suspensa a contagem durante o recesso de 23 de dezembro a 1°
de fevereiro (art. 62, § 4°, da Constituigdo), o termo final corresponde a 04/03/2027.
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100.  Mais do que isso, para a constitucionalista, o destinatario mais frequente desse dever

no sistema brasileiro é o Chefe do Poder Executivo — o “maior responsavel pela proposi¢ao
de normas no pais”, inclusive “por meio de edigao direta” de medidas provisérias. E essa
exigéncia tem uma razao de ser: “assim como o Estado-Juiz e o Estado-Administrador,
também o Estado-Elaborador de Normas est4 submetido ao devido processo legal”."®

101.  Nao basta “uma identificagio puramente tedrica do problema, sem qualquer
informacao concreta sobre sua realidade”, pois “dimensionar é um passo indispensavel para
que se possa conferir parametros minimos para os debates em torno do problema em si, da
acao estatal que se propoe e, sobretudo, do resultado que se pretende”. E, quanto aos custos
e impactos, ¢é categorica: “Omitir, ignorar ou desconsiderar os custos e impactos que podem
ser conhecidos antecipadamente é uma forma de manipulagdo do dever de apresentar

justificativa, incompativel com o Estado Democratico de Direito”.

102.  Esse conteudo minimo nio ¢é apenas constru¢ao doutrinaria. O Poder Executivo
Federal o positivou no fluxo interno de elabora¢ao de seus proprios atos. Vale mencionar o
Decreto n° 12.002, de 22 de abril de 2024, norma por meio da qual a Presidéncia da
Republica pretende vincular a edigao de atos normativos ao longo de toda a Administracao

Publica Federal.

103. O Decreto n°® 12.002/2024 se debruca sobre a categoria das Medidas Provisérias,
estabelecendo diretrizes que devem iluminar o presente debate. Exige que a exposi¢io de
motivos “justificara e fundamentara, de forma clara e objetiva, a edi¢do do ato normativo”
e, no caso de medida provisoria, “demonstrara, de modo expresso e objetivo, a relevancia e
a urgéncia” (art. 52, I e III). Determina que a exposi¢cao de motivos seja acompanhada do
parecer de mérito e do parecer juridico (art. 56) e impde ao parecer de mérito “a analise do

2> ¢ 2y <<

problema que o ato normativo visa solucionar”, “os objetivos que se pretende alcangar”, “a

18 BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito a justificativa: devido procedimento na
elaboragao normativa. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017 (e-book). A definicao do direito consta do item 8
das conclusées: “o devido procedimento na elabora¢io normativa é justamente um direito constitucional difuso
pelo qual se exige de quem propde a edi¢dao de norma juridica que apresente justificativa correspondente. Essa
justificativa deve conter razbes e informacGes e abordar ao menos os seguintes temas: (i) o problema que a
norma pretende enfrentar; (i) os resultados que se espera sejam produzidos com a execucdo da norma; e (iii)
0s custos e impactos que se antecipa decorrerdo da norma”.
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identificagdo dos atingidos pelo ato normativo”

, a analise do impacto da medida “sobre
outras politicas publicas, inclusive quanto a interacdo ou a sobreposi¢ao”; e, “na hipotese de
medida proviséria”, “a analise das consequéncias que resultariam do uso do processo

legislativo regular” (art. 58, I, 11, 111, VI, b, e VII)."”

104.  Com o impeto de racionalizac¢do, o art. 60 do Decreto n® 12.002/2024 dispoe: “As
propostas de medidas provisérias encaminhadas a Casa Civil serdo convertidas em
propostas de projetos de lei quando nao demonstradas a relevancia, a urgéncia e a
impossibilidade de aprovagiao por meio de procedimento legislativo de urgéncia

previsto no art. 64, § 1°, da Constitui¢ao”.

105. A ANJL e o IBJR nio sustentam que o decreto seja parametro do controle de
constitucionalidade — o proptrio art. 76 do Dectreto n® 12.002/2024 reconhece suas
limitagdes, eis que a inobservancia dessas regras nao resulta na invalidade dos atos

normativos.

106.  Transpostos esses parametros para a Medida Provisoria, a exposicdo de motivos

deveria responder a perguntas simples:

a) Qual é o problema que a proibigao pretende enfrentar e em que dados ele se
apoia, considerando que o mercado autorizado opera ha nove meses sob regras
que o proprio Ministério da Fazenda editou e fiscaliza, com registro de cada
aposta no SIGAP?

b) Que resultado se espera de uma proibicao dirigida exclusivamente aos agentes
que cumprem a lei, quando a demanda por apostas nao desaparece e a oferta
clandestina, dimensionada no tépico dedicado ao mercado ilegal, permanece

acessivel?

YO Anexo do Decreto n° 12.002/2024 cotresponde a um guia das questdes a serem avaliadas antes da
elaborag¢io de qualquer ato normativo pelo Poder Executivo Federal. Destacam-se: “o que podera acontecer se
nada for feito” (item 1.8), “quais sdo as alternativas disponiveis” e seus “efeitos colaterais e outras
consequéncias” (itens 2 e 2.3.5), “o que acontecera se nada for feito de imediato” (item 7.1), se a proposta
“pode ser submetida ao Congresso Nacional sob a forma de projeto de lei com ado¢io do processo legislativo
de urgéncia” (item 7.2), se “ha relacio equilibrada entre custos e beneficios” e se “procedeu-se a analise” (item
106), e “qual o 6nus a ser imposto aos destinatarios do ato normativo” (item 16.1).
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¢) Quais sao os custos da medida para as contraprestagdes de outorga ja recolhidas,

para a arrecadacdo tributaria e as destinagOes legais, para os empregos formais

do setor e para a canalizacao da demanda?

107.  Até o protocolo desta manifestacao, a exposi¢cao de motivos da Medida Proviséria
n° 1.394/2026 nio havia sido tornada puiblica. A pagina da matéria no Congtresso Nacional
registra o texto da medida, a Mensagem n° 784/2026 e o calendario de tramita¢ao, mas nao
o documento que, nos termos do art. 2°, § 1°, da Resolucio n® 1/2002-CN, deve acompanhar
a medida no dia da publica¢io, e que o Decreto n® 12.002/2024 exige que demonstre a
relevancia e a urgéncia “de modo expresso e objetivo” e venha instruido com os pareceres
de mérito e juridico (arts. 52, 111, e 56).* A medida j4 produz efeitos, ji veda dep6sitos e ja

conta os dez dias para o desligamento; a motiva¢ao que deveria acompanha-la desde o

primeiro dia permanece desconhecida.

108. A consequéncia para o controle é direta. Esta Corte verifica, na exposicio de
motivos, “se as razOes apresentadas |[...] pelo Chefe do Poder Executivo sao congruentes com
a urgencia e a relevancia alegadas”, e foi nesse documento que a ADI 4717 constatou nao se
ter demonstrado “de forma suficiente” a urgéncia.”’ Sem o documento, nio hé razdes a
confrontar, e o 6nus de apresenta-las ¢ de quem editou a norma, nao de quem a impugna. O
que se conhece é o que a Medida Proviséria diz de si mesma, e ela nada diz sobre o problema
que pretende enfrentar, sobre os resultados que espera produzir ou sobre os custos que
impoe as contraprestagoes de outorga ja recolhidas, a arrecadacao, aos empregos formais e a

canalizacao da demanda.

109. Em pedido de acesso a informagio registrado em 20/09/2026, indagou-se ao

Ministério da Fazenda se existia, em elaboragdao ou concluido, qualquer estudo, nota técnica,

20 BRASIL. Congtesso Nacional. MPV 1394/2026: tramitagao. Disponivel em:

https:/ /www.congtessonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/175871. Acesso em: 27 set.
2026. A pagina registra o texto da medida, a Mensagem n° 784/2026 ¢ o calenditio de tramitagio (deliberagio
de 25/09/2026 a 23/11/2026; regime de urgéncia a partir de 09/11/2026), sem a exposigio de motivos.

A STF, ADI 5599, Min. Rel. Edson Fachin, Ttibunal Pleno, D] de 26/11/2020, ementa, item 3, conforme
transcrita no voto da Relatora na ADI 7232 MC-Ref. No mesmo sentido, a2 ementa da ADI 4717, item 2: “na
exposicio de motivos da medida proviséria nio se demonstrou, de forma suficiente, os requisitos
constitucionais de urgéncia do caso”.
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parecer ou analise de impacto sobre a proibi¢ao total ou parcial das apostas de quota fixa,

dos jogos on-line ou da publicidade correlata. A resposta conclusiva, datada de 24/09/2026,
véspera da edicio da Medida Proviséria, registra a decisao “informacio inexistente”: “nao
foram identificados estudos, notas técnicas, pareceres, relatorios ou outros documentos
especificamente destinados a avaliar os impactos economicos, fiscais, regulatérios ou sociais
decorrentes de eventual proibicao”; “nao foi identificada, no ambito da Administragao
Pablica federal, unidade administrativa formalmente incumbida” dessa avaliacdo; e “niao
foram localizadas estimativas previamente elaboradas” sobre a receita bruta, a arrecadagio,
o financiamento do esporte, “a possivel migracao de apostadores para operadores nao
autorizados”, a prote¢ao dos consumidores ou a saide publica, estimativas cuja formulagao

“exigitia [...] a realizacio de estudos técnicos multidisciplinares ainda inexistentes”.”

110.  No dia seguinte a essa resposta, a Medida Provisoria foi editada. O 6rgao que regula,
autoriza e fiscaliza o setor declarou nido dispor de qualquer estimativa sobre os efeitos da
proibicao, e a proibi¢ao veio mesmo assim, sem que o documento de motivagao tenha sido
divulgado até o protocolo desta manifestacao. Nao se esta diante de justificativa insuficiente,
como nas ADIs 4717, 6229 e 7232, nem de avaliagao incompleta, como na ADI 7222, mas

de avaliacdo que, segundo a propria Administragao, nao existe.

111.  Este Eg. Supremo Tribunal Federal ja se valeu da doutrina do devido procedimento
na elaboracdo normativa no juizo de plausibilidade da inconstitucionalidade. Na ADI 7222,
a Confederacao Nacional de Saude impugnou a Lei n® 14.434/2022, que instituiu o piso
salarial nacional da enfermagem, alegando, entre outros vicios, o descumprimento do dever
de justificagdo e a auséncia de avaliagio dos impactos da medida sobre as finangas

de Estados e Municipios, sobre o emprego no setor e sobre a oferta de leitos.

2 BRASIL. Ministério da Fazenda. Servigo de Informagdes ao Cidadao. Resposta conclusiva ao pedido de
acesso a informagiao NUP 18800.145984/2026-44, registrado em 20 set. 2026 (decisao: informagio inexistente).
Brasilia, 24 set. 2026, 17h33. Doc. 4 . O pedido indagou sobre a existéncia de estudos, notas técnicas, pareceres,
analises de impacto e estimativas relativas a proibicio total da exploracio das apostas de quota fixa, a proibicido
ou restricio dos jogos on-line e a proibicio ou restricio da publicidade, e solicitou, para os itens sem estudo, a
declaracio expressa de inexisténcia da informacao.
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112. O Relator, Ministro Luis Roberto Barroso, em decisio monocratica de 04/09/2022,
situou o exame no devido processo legal substantivo, do qual extrai o principio da
proporcionalidade, e assentou que “a observancia de um devido procedimento na elaboragao
legislativa exige que quem apresente uma proposicdo normativa apresente, também, a
: : : b ~ 1 ~ 119
justificativa correspondente”, com razoes e informagdes sobre “o problema que a norma
proposta pretende enfrentar; os resultados pretendidos com a edigdo e execugdao da norma;
e 0s custos e impactos antecipados da medida proposta”. Em razao da auséncia de avaliacao
de impacto, o que poria em risco valores constitucionais, o Relator suspendeu a lei até que
fossem avaliados os seus impactos, com intimagado dos entes e entidades
competentes para prestar as informagdes que o processo legislativo ndao havia
produzido. O fundamento esta resumido na propria ementa:
Antes de tudo, porém, valores e bens juridicos constitucionais substantivos impoem a
avaliacdo prévia acerca (a) do impacto financeito e orcamentario sobre Estados e
Municipios e os riscos para sua solvabilidade (CF, art. 169, § 1°, I); (b) do impacto sobre
a empregabilidade no setor, tendo em vista as alegacGes plausiveis de demissGes em massa
trazidas aos autos (CF, art. 170, VIII); e (c) do impacto sobre a prestacdo dos servicos de

saude, pelo alegado risco de fechamento de hospitais e de reducdo nos quadros de
enfermeiros e técnicos (CF, art. 196).

(STF, ADI 7222 MC, Min. Rel. Roberto Barroso, decisio monocritica, j. em
04/09/2022).

113. Na ADI 7222, a suspensao do piso da enfermagem foi necessiria porque a
informacao sobre os impactos nao existia e precisou ser produzida por intimagao de entes e
entidades. No caso da Medida Proviséria, a informagao existe, estd em poder da prépria

Unido e ndo foi considerada, o que torna a lacuna mais grave.

114. O foro dessa delibera¢ao ja esta em funcionamento. A Medida Provisoria encontra-
se sob exame do Congresso Nacional, a quem cabe o juizo prévio sobre o atendimento de
seus pressupostos constitucionais (art. 62, § 5°), e os projetos de lei sobre o mesmo objeto
seguem em tramitagao. O modelo de decisao da ADI 7222 MC, pelo qual a norma editada
sem avaliacdo de impacto nao produz efeitos até que essa avaliagdo ocorra no espago
deliberativo adequado, converge com a suspensio até a deliberacao definitiva do Congresso

Nacional que se pede nesta manifestacao.
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115. A ANJL e o IBJR nio pedem que o Tribunal controle o mérito das razoes do

Executivo. Longe disso. Requer, apenas e tdo somente, que se verifique o que ¢é
objetivamente verificavel: se a Medida Provisoria veio acompanhada de justificativa com o
conteudo minimo que a Constitui¢ao exige. A doutrina vai além e sustenta que a auséncia
dessa justificativa configura, por si, inconstitucionalidade formal da norma editada;” para os

fins desta manifesta¢ao, basta o que o precedente ja assentou.

116.  Esse fundamento soma-se, portanto, a auséncia de urgéncia como razao para a
suspensio pleiteada, bem como para o julgamento conjunto. Ele se articula com o dever
especifico de estimativa do impacto or¢amentario e financeiro do art. 113 do ADCT, tratado
no tépico dedicado ao erario, que é a concretizagao, no plano fiscal, do mesmo dever geral
de avaliar antes de decidir. E antecipa o tépico seguinte: uma norma que nao avaliou seus
impactos tampouco considerou a confianga que os agentes autorizados depositaram no
Estado ao recolher contraprestagdes de outorga e estruturar operagoes para um prazo de

autorizacao determinado.

VI. VIOLACAO A SEGURANCA JURIDICA. LIMITES CONSTITUCIONAIS DA
RUPTURA ABRUPTA DE RELACOES JURIDICAS CONSTITUIDAS PELO
PROPRIO ESTADO

117. A Medida Provisoéria, de forma abrupta, desconstituiu substancialmente a arquitetura
regulatoria do mercado de apostas, depois de dar respaldo aos agentes privados para realizar
investimentos, pagar contraprestagoes de outorga e cumprir extensa lista de requisitos para

ingressar e permanecer em um mercado autorizado por prazo determinado.

» BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais ¢ direito 2 justificativa: devido procedimento na
elaboracdo normativa. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017. Edicio eletrénica sem paginacdo; cap. 7.2: “a
auséncia da justificativa exigida pelo devido procedimento na elaboragdo normativa caracterizard uma
inconstitucionalidade formal cuja consequéncia, assim como acontece com outras inconstitucionalidades
formais, ser a invalidade da norma afinal editada”. No mesmo sentido, sustentando que a inconstitucionalidade
formal, ao devolver a matéria a delibera¢do informada do érgao competente, é a solugao que melhor promove
o devido processo legislativo: BARCELLOS, Ana Paula de. Devido processo legislativo, avaliacio de custos e
as op¢oes hermenéuticas do STF. Revista Quaestio Iuris, Rio de Janeiro, v. 15, n. 3, p. 1380-1404, 2022. DOI:
10.12957/1qi.2022.67635, p. 1381 e 1397.

35



|
ASSOCIAGAO NACIONAL I B J R InStitU to Br‘asileir‘o
DE JOGOS E LOTERIAS
de Jogo Responsavel
L

118. A Constituigao protege a seguranga juridica como direito fundamental (art. 5°, caput)

e resguarda o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada contra a lei nova (art.
5%, XXXVI). Na ordem econdmica, assegura a livre iniciativa e o livre exercicio de atividade
econdmica, condicionado a autorizagao apenas nos casos previstos em lei (art. 170, caput e
paragrafo unico). Autorizagao expedida, contraprestacio de outorga recolhida e prazo de
exploracio fixado compdem situagao juridica constituida sob a lei vigente, que a Constituicao

protege contra a surpresa normativa.

119. A jurisprudéncia deste Eg. STF reconhece a protecio da confianga como projegao
do principio da seguranga juridica e como elemento destinado a conferir estabilidade e
previsibilidade a atuagdo estatal, especialmente quando o préprio comportamento do Poder
Publico induz os administrados a organizar suas condutas e seus investimentos, segundo

determinado quadro juridico.

120. O proprio Relator destas agoes ja enfrentou situagdo estruturalmente analoga. Na
ADI 5956, a MP n° 832/2018, convertida na Lei n® 13.703/2018, instituiu pisos minimos
para o frete rodoviario e sujeitou os infratores a sangdes administrativas da ANTT.
Vossa Exceléncia registrou, a partir de aviso do Ministério da Agricultura trazido aos autos,
que a imposi¢ao dessas sangdes vinha gerando “grave impacto na economia nacional”; tanto
mais preocupante “ante o cenario de crise economica atravessado pelo pais”, e assentou que
o magistrado “tem o dever de examinar as consequéncias imediatas e sistémicas que o seu
pronunciamento ira produzir na realidade social” — porque, ao decidir, as Cortes
Constitucionais alocam recursos escassos. Sem qualquer juizo sobre o mérito, e antes do
julgamento pelo Plenario, suspendeu a aplicagao das medidas coercitivas e punitivas com

fundamento expresso na segurangca juridica do art. 5°, caput e XXXVI, da Constituigao:

Inocorrente qualquer pronunciamento desta Corte sobre o mérito das Agdes
Diretas de Inconstitucionalidade, por razGes de segurancga juridica (art. 5°, caput
e XXXVI, da Constituicao), impde-se a concessao da cautelar para suspender a
aplicagdo de multas, por 6rgaos e agéncias federais, em razdo do tabelamento de
fretes retratado na inicial, evitando-se, assim, o perigo de dano a que alude o art.
300 do Novo Cédigo de Processo Civil.
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[...] Determino, por consequéncia, que a ANTT e outros 6rgios federais se
abstenham de aplicar penalidades aos embarcadores, até o exame do mérito da
presente A¢io Direta pelo Plenario.”

121. A presente situagdo merece tratamento igualmente voltado a tutela da seguranca
juridica, e com maior razao. Na ADI 59506, o ato suspenso era uma lei de conversao, ja
apreciada pelo Congresso Nacional, e o impacto documentado era o encarecimento de um
insumo. A Medida Provisoéria, ainda pendente de deliberacio parlamentar, suprime
integralmente atividade autorizada e onerosamente outorgada pela propria Unido, com os
efeitos sobre o erario e sobre o grau de protegao aos consumidores descritos nos topicos

seguintes.

122, Ademais, no nucleo do ordenamento juridico brasileiro, o art. 23 da Lei de

Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (“LINDB”) exige regime de transicio sempre
que nova orientacao impuser novo condicionamento a direito, para que a mudanga se cumpra
“de modo proporcional, equinime e eficiente”. O artigo 6°, §§1° e 2°, da LINDB, por sua
vez, ja definia que qualquer nova lei deve necessariamente respeitar o ato juridico perfeito e
o direito adquirido daqueles a quem ela atingir, reputando-se como ato juridico perfeito o ja

consumado, segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou.

123.  Na contramao, a Medida Proviséria suprime a atividade sem transigao alguma, abaixo
do padrao que o proprio direito publico brasileiro fixa para mudangas de intensidade muito

menor.

124.  Essa exigéncia assume intensidade ainda maior neste caso, pois o Estado brasileiro
instituiu  procedimento administrativo de autorizacao; examinou individualmente a

capacidade técnica, financeira e reputacional dos requerentes; definiu o conteudo das

# ADI 5956 TP, Min. Rel. Luiz Fux, decisio monocratica, j. em 06/12/2018. A decisio examinou a Medida Provisétia n®
832/2018, convertida na Lei n® 13.703/2018, e a Resolugio ANTT n° 5.833/2018.

2 ei de Introducdo as Normas do Diteito Brasileiro, art. 23, incluido pela Lei n° 13.655/2018: “A decisdo administrativa,
controladora ou judicial que estabelecer interpretagio ou orientagio nova sobre norma de contetido indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢do quando indispensavel para
que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem
prejuizo aos interesses gerais.” O dispositivo dirige-se a decisdes administrativas, controladoras e judiciais; invoca-se aqui
como expressiao do padrio de transi¢io que o direito publico brasileiro exige mesmo de mudangas de intensidade muito
inferior a de uma proibicao.
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autorizagoes; fixou contraprestacio onerosa; estabeleceu prazo de exploragao; criou o

Sistema de Gestdo de Apostas (SIGAP); passou a receber dados operacionais; instituiu taxa
de fiscalizagao; criou regras de publicidade, integridade e jogo responsavel; e desenvolveu

mecanismos especificos de repressao ao mercado ilegal.

125. Ou seja, o Estado brasileiro convidou agentes privados a ingressar no mercado de
apostas de quota fixa, fixou as regras, cobrou R$ 30.000.000,00 (trinta milhdes de reais) por
licenga, exigiu a constitui¢ao de reservas financeiras de R$5.000.000,00 (cinco milhées de
reais), ImpOs requisitos técnicos, financeiros e de conformidade de elevada complexidade, e
condicionou a manutengao da autoriza¢ao ao cumprimento continuo de diversas obrigacoes
regulatorias. Agora, pouco tempo depois, 0 mesmo Estado decidiu, de maneira abrupta e por
meio de medida proviséria, modificar severamente e durante o jogo as regras que ele proprio

havia definido.

126.  Foi a atuagao do proprio Estado que levou a constitui¢ao do mercado regulado, de
modo que sua eventual reconfiguracao radical exige uma motivagio proporcional a

intensidade da intervengdo, em linha com os principios da seguranga juridica e da boa-fé.

127. A Medida Proviséria n® 1.394/2026 opera verdadeiro venire contra factum proprium
regulatorio. O Poder Puablico que concebeu o regime autorizatério, estabeleceu suas
condigdes, arrecadou suas outorgas e fiscalizou seu cumprimento, é o mesmo que agora, sem
qualquer urgéncia e, mais gravemente, sem qualquer regime de transicado e sem
correspondente indenizacio, pretende esvaziar o conteudo economico das autorizagdes que

ele proprio concedeu.

128. A Lei n° 14.790/2023 garante prazo de 5 anos para exercicio das atividades
autotizadas, renovaveis por igual periodo (artigo 5°, III, da Lei n° 14.790/2023). Ao proibir
de subito as apostas de quota fixa, a Medida Proviséria n® 1.394/2026 frustra a legitima
expectativa de exploraciao de atividade por prazo determinado. Ha um periodo minimo de
duragdo do mercado, por forca de lei que o instituiu e regularizou, o qual somente pode ser
revisto, em carater de urgéncia, se verificada situagao extraordinaria que justifique sua

modificacdo, o que nao ¢ o caso dos autos.
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129.  As operadoras obtiveram autorizagdes, cumpriram requisitos, pagaram R$ 30

milhes por licenga, constituiram reservas, realizaram investimentos e organizaram

operacoes. Empregam milhares de pessoas, recolhem bilhdes de tributos e contratam

ativamente com terceiros e expressiva cadeia de fornecedores. A Medida Provisoria

n° 1.394/2026, ao proibir de stbito essas atividades, frustra a confiancga legitima e os

direitos adquiridos pelos operadores que, de boa-fé, acreditaram nas promessas

regulatérias do Estado.

130. A atuagdo do Poder Publico, frise-se, implica risco de exposi¢ao financeira para a
propria Unido. Conforme dado oficial do governo®, ha atualmente 85 empresas detentoras
de autorizagdes para operar no mercado regulado. Considerando que cada outorga foi fixada
em R$ 30 milhdes, o esvaziamento dessas licengas pela modificag¢ao do regime regulatério

pode gerar um risco juridico para o Governo Federal de aproximadamente R§ 240 milh&es.

131.  Expurgar o objeto da autorizagao — esvaziando, na pratica, o conteido econdomico
do ato autorizador — e, simultaneamente, reter integralmente os valores pagos a titulo de
licenca equivale a apropriacao, pelo Estado, de ativo financeiro dos operadores privados, sem

causa juridica que o ampare e sem a correspondente restituigao.

132.  As outorgas das autorizagdes concedidas as associadas da ANJL e do IBJR
representaram exercicio de discricionariedade da Administracao, nos termos do artigo 5,
caput, da Lei n° 14.790/2023. Essa discricionariedade, porém, nunca foi irrestrita. A propria
Lei n° 14.790/2023 fixou os trequisitos para concessao das outorgas (artigos 7° ¢ 8°) e
determinou que a autorizagao seja expedida uma vez comprovado o seu atendimento (artigo
11). Uma vez emitidas, as autorizacoes constituem atos administrativos vinculados, dotados
do prazo certo (cinco anos de vigéncia) e da onerosidade (R$ 30 milhoes para recebimento

da outorga, mais R§ 5 milhdes para constituigao de reservas financeiras) ja descritos.

26 BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria de Prémios e Apostas. Empresas autorizadas. Brasilia, DF:
Ministério da Fazenda, 2026. Disponivel em: https://www.gov.br/fazenda/pt-
br/composicao/orgaos/secretaria-de-premios-e-apostas/transparencia-ativa-processos-de-autorizacao-de-

apostas-de-quota-fixa/empresas-autorizadas. Acesso em: 28 set. 2026.
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133. O prazo certo e a onerosidade sao justamente os tracos que distinguem o ato

precario, revogavel a qualquer tempo e sem indenizagdo, da permissio qualificada ou
condicionada, pela qual a Administracao Publica se autolimita e cuja extingdao precoce obriga
a indenizar, na forma da lei. A autorizacio de apostas de quota fixa pertence a segunda

categoria.

134.  Dessa qualificagao decorre, para cada operador, a existéncia de um direito subjetivo
a exploragao da atividade durante todo o prazo da outorga, que a Administra¢ao se obrigou,
ao fixa-lo, a respeitar. Tanto é assim que o Tema n° 138, da Repercussao Geral, e a Simula
473/STF autorizam a Administracio a tevogar atos administrativos por conveniéncia e

oportunidade, desde que respeitados os direitos adquiridos.

135.  Em se tratando de direito subjetivo dos operadores, integram esse direito nao apenas
as garantias da lei sob a qual ele se constituiu, mas também os requisitos para modificagao e
extin¢io da autoriza¢io. No caso, a Lei n® 14.790/2023 nio deixou a extin¢do da autorizagio
ao alvedrio da Administragao, condicionando-a ao exercicio prévio da ampla defesa e do
contraditorio (artigos 38 a 41, da Lei n® 14.790/2023), em homenagem ao artigo 5° da

Constituicao Federal.

136. A proibi¢io geral instituida pela Medida Proviséria n® 1.394/2026 representa, em
esséncia, um confisco de ativos financeiros dos operadores, algo vedado pelo artigo 62, § 1°,
inciso II, da Constitui¢ao, na medida em que a Medida Proviséria implica na retengao
definitiva de valores vultosos desembolsados em contrapartida a direitos que o proprio
instrumento normativo pretende suprimir. A vedagdo constitucional nio comporta
interpretacdo restritiva: qualquer ativo financeiro esta abrangido, e as outorgas pagas —
desprovidas de contrapresta¢ao equivalente apos a supressao das apostas de quota fixa —

enquadram-se inequivocamente nessa categoria.

137.  Perante tais circunstancias, deve ser protegida a confianca de agentes econémicos
que estruturaram suas operagoes com base em autorizagao legitima, concedida nos termos

da legislacao vigente, por prazo minimo determinado.
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138.  Nesse contexto, é evidente que a ruptura promovida pela MP 1394/2026 viola a

seguranca juridica e surpreende todo o setor econdomico com uma guinada regulatoria

incompativel com as politicas adotadas até o momento.

V.1. Da agenda regulatéria em curso até as vésperas da edigio da Medida

Provisoria

139. Ao longo de 2025 e 2026, o Poder Executivo Federal aprofundou os mecanismos de

controle, fiscaliza¢ao, prote¢ao ao apostador e repressao as apostas ilegais.

140.  Em 2026, o Ministério da Fazenda colocou em funcionamento e ampliou a
divulgacao da Plataforma Centralizada de Autoexclusio, instrumento que permite a0 usuario
bloquear simultaneamente seu acesso a todas as plataformas autorizadas pela SPA/MF,

impedir novas contas vinculadas ao CPF e cessar o recebimento de publicidade direcionada.”

141.  Em julho de 2026, o Ministério da Fazenda, o Ministério da Justica e Seguranca
Publica e a Secretaria de Comunicagao Social da Presidéncia da Republica reforgaram as
regras relativas a protecio do consumidor na publicidade de apostas, inclusive com novas
adverténcias obrigatorias, vedagoes voltadas a protecdo de criangas e adolescentes e

procedimentos de cooperagio entre 6rgios publicos.”

142. Em setembro de 2026, a SPA/MF editou a Portaria SPA/MF n° 2.750/2026,
destinada a reforgar a prevencao, a identificagao e a repressao das transagoes financeiras

vinculadas a operadores ilegais. A medida operacionaliza instrumentos que se somam ao

z BRASIL. Ministério da Fazenda. Plataforma centralizada de autoexclusio permite bloquear sites de apostas autorizados
de uma s6 vez. 3 jul. 2026. Disponivel em: https://www.gov.bt/fazenda/pt-

br/assuntos/noticias/2026/julho/ plataforma-centralizada-de-autoexclusao-permite-bloquear-sites-de-apostas-
autorizados-de-uma-so-vez. Acesso em: 22 set. 2026.

b BRASIL. Ministério da Fazenda. Ministério da Fazenda amplia exigéncias de publicidade de apostas no pafs. 13 jul. 2026.
A noticia oficial referencia a Portaria SPA/MF n° 1.964/2026 e a Portaria Interministerial MF/SECOM/M]JSP n° 73/2026.
Disponivel em: https://www.gov.bt/fazenda/pt-br/assuntos/noticias/2026/julho/ministerio-da-fazenda-amplia-
exigencias-de-publicidade-de-apostas-no-pais. Acesso em: 22 set. 2026.
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Decreto n® 13.033/2026 e 2 Resolu¢io CMN n° 5.320/2026, ambos voltados ao bloqueio de

contas e a0 impedimento de transacdes relacionadas 2 exploracio irregular de apostas.”

143.  Essa sucessao de atos estatais demonstra que, até momento imediatamente anterior
a edigao da Medida Provisoria, a politica publica federal seguia orientada por trés vetores
complementares: (1) fortalecimento do mercado autorizado e fiscalizado; (2) incremento da
protecao do apostador no ambiente regulado; e (3) repressio tecnologica e financeira ao

mercado clandestino.

144.  Logo, a mudanga abrupta implementada pela Medida Provisoria deveria ser
acompanhada de demonstragdo concreta das razdes que justificariam abandonar,
total ou parcialmente, politica que o mesmo Poder Executivo vinha aprofundando

até poucas semanas antes.

VII. DA OMISSAO DA ESTIMATIVA DE IMPACTO ORCAMENTARIO E
FINANCEIRO E DO DEVER DE CONSIDERAR CUSTOS E IMPACTOS, EX VI
ART. 113 DO ADCT

145.  Paraalém da violagdo a seguranca juridica, a Medida Proviséria produz efeitos diretos
sobre o préprio erario, a0 comprometer receitas publicas relevantes decorrentes da
exploracio regulada das apostas de quota fixa sem que tenha sido apresentada estimativa de

seu impacto or¢amentario e financeiro.

146.  Oart. 113 do ADCT™ exige que toda proposicao legislativa que crie ou altere despesa

obrigatéria ou implique renincia de receita seja acompanhada da correspondente estimativa

de impacto or¢amentario e financeiro. Trata-se, portanto, de exigéncia constitucional voltada
a assegurar que alteracoes legislativas capazes de reduzir receitas publicas sejam precedidas

da adequada avalia¢ao de suas consequéncias fiscais.

% BRASIL. Ministétio da Fazenda. SPA publica portaria de enfrentamento ao mercado ilegal de apostas. 15 set. 2026
(Portaria SPA/MF n° 2.750/2026). Disponivel em: https:/ /www.gov.bt/fazenda/pt-
br/assuntos/noticias/2026/setembro/spa-publica-portaria-de-enfrentamento-ao-mercado-ilegal-de-apostas. Ver também:
Decreto n® 13.033, de 19 jun. 2026; Resolugaio CMN n° 5.320, de 25 jun. 2026. Acesso em: 22 set. 2026.

0 Art. 113, A proposicio legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentncia de receita devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentario e financeiro.
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147.  Essa Suprema Corte ja teve a oportunidade de assentar que a aludida norma

constitucional “estabelecen requisito adicional para a validade formal de leis que criem despesa on concedam
beneficios fiscais”, aplicavel a todos os entes (ADI 5.816/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes),
e reafirmou a “obrigatoriedade de estimativa de impacto orcamentdrio e financeiro para proposicies
legislativas que criem on alterem despesa obrigatoria on rensincia de receita, sedimentando o principio da
sustentabilidade orcamentaria” (ADI 7.633 /DF, Rel. Min. Cristiano Zanin). A Medida Proviséria

¢ proposicio legislativa (art. 62, § 5°, CF/88) e, portanto, submete-se a exigéncia.

148. A Medida Proviséria n® 1.394/2026 suprime receita e cria despesas, e nio estima nem
uma nem outra. Do lado da receita, revoga as destinagcoes legais da arrecadagdo das apostas,
que a Lei Federal n°® 15.346/2026 (“LOA 2026”) prevé em rubricas proprias (Anexo I, LOA

2020). E essas receitas nao sao nada despreziveis.

149.  No exercicio de 2025, por exemplo, o setor proporcionou aproximadamente R§ 9,95
bilhdes em tributos federais, R$ 2,5 bilhdes em contraprestagdes de outorga e R$ 95,5
milhGes em taxas de fiscalizagdo — isso sem falar da criacio de milhares de empregos diretos
e indiretos, bem como a arrecadacio tributaria advinda do impulsionamento de setores
econdémicos conexos. Em 2026, por sua vez, apenas no periodo entre janeiro e agosto, a

arrecadacio tributaria federal ja representa o montante aproximado de R$ 9,9 bilhdes.™

150. Do mesmo modo, o Projeto de Lei Or¢amentaria Anual de 2027 (“PLOA 2027”)
projetava R$ 5,75 bilhoes de transferéncias, além de R$ 121,96 milhdes da taxa de fiscalizagao
e de R§ 765,6 milhoes da contribui¢ao sobre os prémios. Tanto é assim que o Projeto de Lei
de Diretrizes Orcamentarias de 2027 (“PLDO_20277) arrola a Lei Complementar n°

224/2025 — que “alterou as regras de destinagao da arrecadagio liguida das loterias de aposta fixa (bets),

1 BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal do Brasil. Analise mensal: ago. 2026. Brasilia, DF: Receita
Federal do Brasil, 2026. Disponfvel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/relatorios/arrecadacao-federal /2026 /analise-mensal-ago-2026.pdf/view. Acesso em:
23 set. 2026.
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anmentado os repasses para a seguridade social, educagao, esporte, seguranca priblica e turismo” — entre as

medidas “necessarias para o cumprimento das metas e do arcabongo fiscal em 20277 (Anexo 1V.2).

151.  Nio se trata, aqui, de renuncia de receita no sentido do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, mas de redugdo de receita por proposicao legislativa, hipotese que
a Lei Federal n° 15.321/2025 (“LDO 2026”) disciplina expressamente, em linha com o art.
113 da ADCT, que devem ser acompanhadas da estimativa do impacto para o exercicio e 0s
dois subsequentes, com premissas e metodologia (art. 143, caput, da Lei n® 15.321/2025), e,
quando de iniciativa do Executivo, da manifestacao dos 6rgaos centrais de orgamento sobre

a compatibilidade com a meta de resultado primario (art. 143, § 2° art. 141)™,

152.  Naio fosse isso o bastante, a Medida Provisoria também cria, provavelmente sem
saber, duas obrigacdes que nega ou ignora. A primeira delas ¢é a restituicdo das
contraprestagoes de outorga. Afinal, ao extinguir as outorgas onerosas, a principio sem
indenizagao (art. 4°, Medida Provisoria), a Administracio incorre em clara hipdtese de
responsabilidade civil do Estado por ato licito, o que esse E. STF ja reconheceu ser

plenamente indenizavel no ambito do RE n® 571.96933.

153. A segunda é o passivo trabalhista. Afinal, o art. 486 da CLT dispde que, “#o caso de
paralisagao tempordria ou definitiva do trabalho, motivada por ato de autoridade municipal, estadual on
federal, on pela promnlgagao de lei ou resolucao que impossibilite a continnagao da atividade, prevalecerd o
pagamento da indenizagao, que ficard a cargo do governo responsdvel’. Ou seja, ao editar a Medida
Proviséria, a Unido podera vir a assumir, de modo incauto, a indenizagio de parcela
significativa dos trabalhadores do setor, sem sequer empreender qualquer estimativa a

respeito.”*

2 BRASIL. Lei Orcamentaria Anual de 2026, rubrica 1.2.1.7.07.1.1; Projeto de Lei Or¢camentaria Anual de 2027
(PLN n° 24/2026); Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2027 (PLN n° 2/2026), Anexo IV.2; Lei
n° 15.321, de 31/12/2025 (LDO 2020), arts. 140 a 143.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 571.969. Relatora: Min. Carmen Licia. Julgamento: 12 mar.
2014. DJ 18 set. 2014.

> BRASIL. Projeto de Lei de Ditetrizes Orcamentarias para 2027 (PLN n° 2/2026), Anexo V — Riscos Fiscais,
item 5.3.2.2 (“Riscos Fiscais em Concessoes de Servico Publico”) e Tabela 72 (“Concessoes de Servico Publico
Vigentes”).
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154. A auséncia da estimativa ndo é mera inferéncia. Em resposta conclusiva a pedido de

acesso a informac¢io datado de 24.9.2026 — isto é, um dia antes da edicio da Medida
Proviséria —, o Ministério da Fazenda declarou expressamente nao dispor de “estimativas
previamente elaboradas acerca dos eventuais efeitos dessa medida sobre a receita bruta de jogos”, sobre “a
arrecadagao tributdria e as demais receitas priblicas decorrentes da atividade” e sobre “os recursos destinados
ao financiamento do esporte’, nem de unidade administrativa incumbida de elabora-las.” Ao que
tudo indica, portanto, a MP n® 1394 /2026 foi editada sem a estimativa que a Constitui¢do e

a Lei de Diretrizes Or¢amentarias exigem.

155. A proibigao subita e imediata das apostas de quota fixa também afeta diretamente o
financiamento de politicas publicas de setores como esporte, turismo, seguranca publica,
seguridade social e educacdo, todos eles destinatarios de milhdes de reais em recursos

provenientes do mercado regulado (Doc. n° 5):

Destinag@o da contribuigdo sobre o GGR para o financiamento de politicas publicas em 2025
(valores em R$ milhdes)

Seguranga publica _
Seqguridade social _
| 25

Educagdo

em mihoes de reqis

Funapol
Salde (prevengdo de danos do jogo) I45
Entidades da sociedade civil I 22
ABDI | 18

Fonte: Lei n® 15.480/2026. Elaboragéo: LA Consultoria Econdmica

156. Mas o que ¢ talvez ainda mais deletério: a diminui¢do da receita do mercado

autorizado nao significara a eliminacdo do fluxo econémico a que se aludiu acima, mas a sua

* BRASIL. Ministério da Fazenda. Servico de Informacdes ao Cidadio. Resposta conclusiva ao pedido de
acesso a informagio NUP 18800.145984/2026-44, registrado em 20 set. 2026 (decisdo: informacio inexistente).
Brasilia, 24 set. 2026, 17h33. Doc. n° 4. Documento ja referido no Tépico V.
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provavel transferéncia para agentes que atuam a margem da lei, ndo recolhem tributos, nao

realizam as destinagdes legais para setores-chave do pais e ndo suportam os custos

regulatorios impostos as empresas autorizadas.

157.  Por esses motivos, considerando que a Medida Provisoéria criou um cenario de claro
impacto nas receitas e nao veio acompanhada da estimativa do seu impacto financeiro e
or¢amentario, tampouco apresentou fontes alternativas de arrecadagdo para compensar o

rombo fiscal e mitigar as provaveis despesas a que fara jus, incorre em manifesta violagao ao

art. 113 do ADCT.

VIII. CANALIZACAO DA DEMANDA PARA O MERCADO ILEGAL E RISCO
DE EXPANSAO DA OFERTA CLANDESTINA

158.  Uma das questdes centrais para a compreensio adequada do problema ¢é a
denominada “taxa de canalizagao” (channelisation rate). O conceito é amplamente empregado
por autoridades reguladoras estrangeiras e corresponde, em sintese, a proporcao da atividade
de apostas que ocorre em operadores autorizados em relagdo aos operadores ilegais. O
objetivo regulatério nao é simplesmente aumentar o numero de operadores legalizados, mas
fazer com que a demanda existente se concentre em plataformas submetidas as regras

nacionais de fiscaliza¢ao, tributacao e prote¢ao ao jogador.

159. A experiéncia comparada revela a importancia desse elemento. Segundo a autoridade
reguladora da Dinamarca, a regulamentacao das apostas e dos cassinos on-line, iniciada em
2012, foi acompanhada por um aumento expressivo da taxa de canalizacao. Antes da abertura
do mercado regulado, menos de 40% das apostas eram realizadas junto a operadores
submetidos as regras nacionais. Ao final de 2012, esse percentual ja se aproximava de 69%

e, em 2024, alcancou 91,5%. A taxa de canalizacio corresponde A parcela das apostas

36 DANISH GAMBLING AUTHORITY. The Gambling Market in Numbers 2024, p. 14. O relatério informa que a taxa

de canalizacdo era inferior a 40% antes da liberalizagdo de 2012, aproximou-se de 69% ao final de 2012 e alcangou 91,5%
em 2024. Disponivel em: https://spillemyndigheden.dk/en-us/publications-and-surveys/the-gambling-market-in-
numbers-2024. Acesso em: 22 set. 2020.
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direcionada a operadores sujeitos a regulamentagao nacional e ao recolhimento de tributos,

constituindo um dos indicadores relevantes da efetividade do modelo regulatério.

160. A Gambling Commission do Reino Unido igualmente reconhece a canalizagdo como
conceito internacionalmente utilizado para comparar a atividade realizada por canais legais e
ilegais e ressalta que o mercado clandestino nao esta submetido a regulagao e as salvaguardas

do mercado licenciado”.

161.  No Brasil, as estimativas disponiveis situam a participagao do mercado ilegal entre
41% e 51% do volume de apostas. Esse foi o intervalo que o Tribunal de Contas da Unido
adotou em maio de 2026, ao examinar os controles de prevenc¢ao a lavagem de dinheiro no
setor, com receita clandestina estimada em até R$ 40 bilhées anuais.® E também o intervalo
compilado pelo estudo do Instituto Esfera de Estudos e Inovacao, de fevereiro de 2026, a
partir de levantamentos da LCA Consultores para o IBJR, que registrou estimativa de 51%

referente ao primeiro trimestre de 2025.%

162. O mesmo estudo econémico indicou que as condi¢cbes gerais do mercado
melhoraram de forma consistente desde o inicio do processo de regulamentacio,
considerando que a participagao do mercado ilegal recuou para um volume de apostas entre
38% e 44% em 2026 (Doc. n° 6). Pesquisa do Instituto Locomotiva, divulgada em junho de

2025, mostra a dimensio do problema do lado do consumidor: 78% consideram dificil

7 GAMBLING COMMISSION. Illegal online gambling: Challenges of estimating the size of the illegal gambling market
— Channelisation rate approach. 6 nov. 2025. O relatério define channelisation rate como a propor¢ao da atividade de jogo
realizada por canais legais em comparagao com canais ilegais. Disponivel em:
https://www.gamblingcommission.gov.uk/report/illegal-online-gambling-challenges-of-estimating-the-size-of-the-

illegal/channelisation-rate-approach-challenges-of-estimating-the-size-of-the. Acesso em: 22 set. 2026.

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tribunal analisa enfrentamento a casas de apostas ilegais. Noticias, 19 maio
2026 (TC 015.852/2025-3, Acérdio 1.296/2026, Plenario). Disponivel em:
https:/ /portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tribunal-analisa-enfrentamento-a-casas-de-apostas-ilegais. Acesso em: 24 set.

2026.

3 MASSONETTO, Luis Fernando; FIASCHETTI, Bruno Braga; CARVALHO, Eduardo Moraes de. Bets: mercado
ilegal e crime organizado. Instituto Esfera de Estudos e Inovagio (Esfera Brasil), fev. 20206, p. 24-25. O estudo registra a
estimativa de participagiao do mercado ilegal “entre 41% ¢ 51%” (LCA Consultores/IBJR, jun. 2025), receitas irregulares
“entre R$ 26 bilhGes e R$ 40 bilhdes” anuais e, para o primeiro trimestre de 2025, participacao de “51% do total” (Yield
Sec, out. 2025). Disponivel em: https://esferabrasil.com.bt/wp-content/uploads/2026,/02/Diagtamacao-
Completo_Bets-mercado-ilegal-e-crime-organizado.pdf. Acesso em: 24 set. 2026.
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distinguir sitios legais de ilegais e 46% ja depositaram recursos em plataformas depois de

identifica-las como falsas ou irregulares.40

163.  Esses dados nio autorizam a conclusao simplista de que toda restricao a atividade
regulada produzira necessariamente um aumento do mercado clandestino. Porém,
demonstram que a canalizagdo ¢é variavel indispensavel a qualquer alteracdo estrutural da

politica regulatoria.

164.  Se os consumidores migrarem para plataformas ndo autorizadas, a consequéncia
podera ser exatamente o oposto do que a politica piblica busca. Os usuarios continuarao
apostando, mas passarao a fazé-lo fora do alcance dos mecanismos de fiscalizagao, da
limitagao do uso da conta, da publicidade responsavel, da prevencao a lavagem de dinheiro,

da tributacdo e do atendimento ao consumidor.

165. A nova norma desconsidera instrumentos de prote¢ao ao consumidor previstos no
mercado regulado, como mecanismos de jogo responsavel, limites de depdsito, identificagao
de usuarios, monitoramento de transacoes e ferramentas de autoexclusao, impulsionando a
proliferacio de plataformas que ignoram essas exigéncias. Trata-se de mecanismos que

permitem mitigar riscos associados a atividade e oferecer maior seguranga aos consumidores

(Doc. 5):

Y INSTITUTO LOCOMOTIVA; INSTTTUTO BRASILEIRO DE JOGO RESPONSAVEL (IBJR). Incidéncia de
apostas ilegais no Brasil. Pesquisa com 2.000 apostadores adultos, campo em abril e maio de 2025, divulgada em 10 jun.
2025. Disponivel em: https://ibjr.org.br/wp-content/uploads/2025/09 /Pesquisa-Instituto-Locomotiva Incidencia-de-
Apostas-llegais-no-Brasil-2025 divulgacao-10.06.2025.pdf. Acesso em: 24 set. 2026. Os percentuais sdao reproduzidos
em: ALBUQUERQUE, Flavia. Seis em cada dez apostadores usaram bets ilegais este ano. Agéncia Brasil, 12 jun. 2025.
Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2025-06/seis-em-cada-dez-apostadores-usaram-bets-
ilegais-este-ano. Acesso em: 24 set. 2026
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Responsabilidade dos operadores legais

Tributagao Licengas e Garantias Restrigdes e Cadastros

ﬁ Contribuigdo sobre o GER com R$ 30 milhdes para obter Proibigdo pora criangos &

mmm  cliguota atual de 13% licenca de 5 anos ® adolescentes, agentes
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Fonte: Lei n® 14.780/2023 e SPA. Elaboragdo: LCA Consultoria Econdmica.

166.  Em contraponto, estudo conduzido em agosto de 2026 pela LCA Consultoria
Econdémica (Doc. n® 6) mostra que operadores ilegais recorrem constantemente a praticas
de (i) marketing de influéncia desregulado, em que influenciadores oferecem promessas
enganosas de ganhos financeiros; (ii) phishing, como a criagao de sites falsos e envio de e-
mails enganosos, para induzir o consumidor a depositar em sites fraudulentos; (iii) auséncia
de limites de aposta e alertas sobre ludopatia; (iv) exigéncias mais flexiveis, ou quase nulas,
para realizacio de cadastro; e (V) aceitagdo de formas de pagamento que favorecem o
endividamento, como cartdes de crédito e criptomoedas, que nao sao aceitas em plataformas

regulares.

167. A relevancia desse risco é reconhecida pelo préprio Estado brasileiro; tanto é assim
que as instancias de regulacdo técnica vém destinando recursos e instrumentos crescentes ao
bloqueio de operadores clandestinos. Nesse contexto insere-se o Acordo de Cooperagao
Técnica n® 4/2025, celebrado em setembro de 2025 entre a SPA/MF, a Anatel e a AN]JL,
com vigéncia de trés anos. O acordo complementa o ACT n° 45/2024, que estabeleceu um
fluxo direto de comunicacio entre a SPA/MF e a Anatel para o encaminhamento das ordens

de bloqueio.

168. O novo acordo instituiu laboratério fisico e virtual de seguranca cibernética. O
laboratério se destina a identificagdo em massa de sites ilegais, a0 monitoramento da

efetividade dos bloqueios e ao enfrentamento das estratégias de evasio dos operadores
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clandestinos, como a criacio recorrente de novos dominios. A SPA/MF identifica os

operadores irregulares e determina o bloqueio. A Anatel encaminha essas determinagées as
cerca de 19 mil prestadoras de internet fixa e mével, responsaveis por efetivar a restrigao. A

ANJL fornece o suporte técnico e tecnologico do sistema automatizado de busca.

169.  Os resultados sio expressivos. Segundo o Oficio SEI n® 44547/2026/MF, de 21 de
agosto de 2026, a atuacao do laboratério ja resultou no bloqueio de 59.363 dominios, com
média de 1.368 sites encaminhados semanalmente para bloqueio e efetividade de 97% em

relagdo as prestadoras.”

170.  Esses resultados evidenciam, ao mesmo tempo, a atuagao coordenada entre o
mercado regulado e o Poder Publico no combate a oferta ilegal e a dimensao do mercado
clandestino, que exige o encaminhamento de mais de mil novos dominios para bloqueio a

cada semana.

171.  Esse cenario refor¢a a importancia de se examinar se a estrutura estatal estard
efetivamente aparelhada para desempenhar a fiscalizagao intensificada que a Medida
Proviséria lhe atribuiu. No Acérdiao n® 2.841/2025 — Plenirio, proferido no Processo TC
024.430/2024-2, o Tribunal de Contas da Unido constatou que a SPA/MF nao dispunha de
estrutura material suficiente para fiscalizar adequadamente o mercado: faltavam pessoal,

tecnologia, sistemas e or¢amento.

172. O TCU apurou, ainda, que a Taxa de Fiscalizagao, cuja destinagao legal ¢ o custeio
das atividades de fiscalizacio da SPA/MF, ndo estava sendo efetivamente repassada a
unidade responsavel. Os recursos ingressavam na Conta Unica do Tesouro Nacional,
enquanto a SPA/MF permanecia dependente do orcamento geral do Ministério da Fazenda.

A Corte de Contas tratou a situagdo como irregularidade administrativa e determinou ao

1O dado ¢ coerente com a informacio prestada pela prépria SPA/MF ao Congresso Nacional: em audiéncia
na Camara dos Deputados, em 11/08/2026, o Subsectetitio de Monitoramento e Fiscalizagdo informou que
mais de 60 mil sitios ja haviam sido bloqueados. Vide BRASIL. Camara dos Deputados. Ministério da
Fazenda apresenta na Camara medidas contra bets ilegais. Agéncia Camara de Noticias, 11 ago. 2026: “Carlos
Renato Resende informou que mais de 60 mil sites ja foram bloqueados.” Disponivel em:
www.camara.leg.br/noticias/1296642-ministerio-da-fazenda-apresenta-na-camara-medidas-contra-

bets-ilegais. Acesso em: 24 set. 2026.
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Ministério da Fazenda a adogdo de providéncias para assegurar recursos adequados a

SPA/MEF e permitir o cumprimento efetivo de suas fun¢oes de fiscalizacao.

173. Ou seja: ja sob a redacdo original da Lei n® 14.790/2023, notava-se dificuldades
orcamentarias e operacionais para que a SPA/MF cumprisse seus deveres de fiscalizacio e
coibi¢ao do mercado ilegal. Sob a Medida Proviséria n® 1.394/2026, o cenario tende apenas
a se agravar, pois a fonte de recursos da SPA/MF foi suprimida por completo, enquanto o

escopo de fiscalizagdo aumentara exponencialmente.

174.  Vale ressaltar que a repressao a oferta nao autorizada nao deve se limitar ao bloqueio
de sites. O Relatério de Gestao Integrado do Ministério da Fazenda de 2025 ja registrava a
consolidacao do mercado autorizado e o avango das medidas de combate a ilegalidade. Em
2020, essa atuacdo foi ampliada, com iniciativas da Uniao, do Conselho Monetario Nacional
e da SPA/MF voltadas também a repressio da infraestrutura financeira utilizada por

operadores nao autorizados.

175. A Portatia SPA/MF n° 2.750, de 10 de setembro de 2026 ¢ particularmente
elucidativa, pois foi editada imediatamente antes da controvérsia ora examinada e
expressamente fortalece os procedimentos de prevencio, identificagio e repressao das

transacOes financeiras relacionadas a exploracio irregular de apostas.

176.  Se o mercado ilegal ja é suficientemente relevante para justificar a criagao de
mecanismos legislativos, regulatérios, financeiros e tecnologicos especificos de repressio,
seus potenciais efeitos nio podem ser ignorados justamente quando se cogita

suprimir o espago econémico disponivel ao mercado legal.

177. A avaliagio constitucional da Medida Provisoria n® 1.394/2026 deve, portanto,
considerar ndo apenas os efeitos pretendidos pela norma, mas também seus possiveis efeitos

de substituicio.
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IX. A PROTECAO AO CONSUMIDOR E O JOGO RESPONSAVEL SAO
FINALIDADES DO PROPRIO MERCADO REGULADO

178. A ANJL e o IBJR nio ignoram nem minimizam os problemas associados ao jogo
excessivo ou problematico, tampouco questionam a legitimidade constitucional de politicas
destinadas a proteger criancas e adolescentes, pessoas em situagio de vulnerabilidade,

consumidores superendividados ou individuos que apresentem comportamento de risco.

179. A protegao desses grupos constitui elemento indispensavel de qualquer modelo
regulatorio responsavel e foi objeto de medidas especificas adotadas por este E. STF no
ambito das presentes ADIs. A questio relevante é qual estrutura regulatéria proporciona
maior capacidade real de prote¢ao ao consumidor que continuara demandando produtos de

apostas.

180.  Para respondé-la, a ANJL e o IBJR examinario: (i) os instrumentos de prote¢do ao
consumidor existentes exclusivamente no mercado regulado; (ii) o estado atual das
evidéncias, que nao autoriza concluir pela ineficacia do arcabougo regulatério instituido em
2024; e (iii) a necessidade de considerar a canaliza¢io da demanda na avaliacao de medidas

restritivas, a luz do principio da precaucao, que nio se confunde com proibigao.

181. No mercado autorizado, o operador esta submetido a jurisdi¢do brasileira. Deve
identificar o apostador, observar impedimentos legais, manter mecanismos de atendimento,
transmitit dados a SPA/MF, cumprir regras sobre publicidade, adotar politicas de jogo
responsavel, obedecer as restricdes de pagamentos e sujeitar-se a fiscalizacdo e ao regime

sancionador administrativo.

182. A Plataforma Centralizada de Autoexclusao, implementada pelo proprio Governo
Federal, evidencia concretamente essa diferenca. Por meio dele, o consumidor pode requerer,
mediante identificagdo por CPF, seu bloqueio simultaneo de todas as plataformas
autorizadas, impedir a abertura de novas contas durante o periodo escolhido e deixar de
receber publicidade direcionada. A plataforma também encaminha informagdes sobre
servicos publicos de saude disponiveis para pessoas que necessitem de acompanhamento

relacionado aos impactos do jogo. Nenhum desses mecanismos possui eficacia

52



|
ASSOCIAGAO NACIONAL I B J R InStitUtO Br‘asileir‘o
DE JOGOS E LOTERIAS
de Jogo Responsavel
L

equivalente contra operadores clandestinos que deliberadamente atuam fora da

jurisdigdo regulatodria brasileira.

183.  Quanto ao estado das evidéncias, a principal pesquisa de referéncia sobre o tema no
Brasil ¢ o LENAD II*, que mediu, em 2023, a prevaléncia do comportamento de risco ou
problematico associado a apostas. Hsses dados refletem periodo anterior ao regime
regulatorio instituido em 2024 e as medidas concebidas para prevenir e reduzir situacoes de
jogo de risco. Nao podem, por isso, servir de fundamento seguro para concluir pela

insuficiéncia ou ineficacia do regime vigente.

184. O mesmo se aplica as estimativas de custo social das apostas. A mais citada, do
Instituto de Estudos para Politicas de Satde (IEPS)*, aponta R$ 38,8 bilhdes em custos
socials anuais, calculados sobretudo a partir do risco aumentado de suicidio e da consequente
perda de anos e de qualidade de vida. O nimero, contudo, nao decorre de estudo realizado
no Brasil. Resulta da aplicacio de metodologia estrangeira aos dados pré-regulatérios do

LENAD I1I, sem qualquer ajuste epidemiolégico.

185.  Inclusive, é essencial destacar que os unicos dados publicos de saude divulgados pelo
Governo Federal* apontam para um niimero de atendimentos de até 10.533 pessoas até o
primeiro semestre de 2025, sendo que, desde que disponibilizado o teleatendimento, em
margo desse ano, cerca de 7.000 pessoas se cadastraram. Mas o que é mais grave: quando o
Ministério da Satdde passou a questionar aos apostadores se eles jogavam em enderecos legais
ou nao, num universo de 291 apostadores, 53% dos que souberam responder disseram que
jogavam em plataformas ilegais, sendo que quase 30% nao souberam responder se jogavam

em plataformas legais ou nao.

2 UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO PAULO. Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia para Politicas Publicas
do Alcool e Outras Drogas (INPAD). TIT Levantamento Nacional de Alcool e Drogas (LENAD TIID): caderno jogos de
aposta. Coleta de dados em 2022-2023. Sido Paulo: UNIFESP, 2025. Disponivel em: https://spdm.org.br/blog/blogs-
saude-mental-jogos-e-apostas-transtorno-comportamental-lenad-iii/. Acesso em: 25 set. 2026.

“ INSTITUTO DE ESTUDOS PARA POLITICAS DE SAUDE (IEPS). A saude dos brasileiros em jogo. IEPS, 2025.
Disponivel em: https://ieps.org.br/saude-brasileiros-em-jogo-bets-apostas-impactos-saude/. Acesso em: 25 set. 2020.

# https:/ /agenciabrasil.ebc.com.bt/saude/noticia/2026-06/ alta-demanda-faz-sus-ampliat-teleatendimento-
jogadores-compulsivos
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186. O cenario reforca a necessidade de fortalecer a regulagdo no tocante a prote¢ao da

saude dos consumidores, e ndo de encerra-la bruscamente, sem qualquer planejamento
técnico, colocando a integralidade dos apostadores no mercado ilegal, sem qualquer plano

de transicado ou prote¢ao que seja.

187.  No que diz respeito ao endividamento, a literatura identifica maior risco a saide

#% Naio h4, porém, evidéncia de que as

financeira em nivel individual entre apostadores
apostas sejam fator relevante na trajetoria agregada de endividamento das familias brasileiras.
Estudo da LCA Consultoria Economica (Doc. 7), de abril de 2026, mostra que as apostas de
quota fixa representam 0,46% do consumo das familias (R$ 37 bilhGes de receita bruta contra

R$ 8,1 trilhdes de consumo em 2025), enquanto o pagamento de juros consome 8,6% (R$

696,8 bilhdes).

188.  Referido estudo demonstra, ademais, que o gasto liquido médio do apostador foi de
R$ 122,00 mensais em 2025, cerca de 3,3% da renda média do trabalho, e que apostadores
(25,2 milhdes de CPFs, 11,8% da populacao) e inadimplentes (81,2 milhdes, 38,1%) tém
perfis demograficos distintos, com predominancia masculina e de menores de 40 anos entre

os primeiros e maior equilibrio de sexo e idade entre os segundos.47

189. O diagnostico do Banco Central aponta na mesma direcao. Em apresentacao de
24.8.2026, o Presidente do Banco Central atribuiu a alta recente do endividamento e da
inadimpléncia das familias as linhas de crédito caro e sem garantia, reproduzindo o Relatério

de Politica Monetaria de junho de 2026 (“a alta recente foi impulsionada majoritariamente pelo crédito

* OFFICE FOR HEALTH IMPROVEMENT AND DISPARITIES (OHID). The economic cost of gambling-related
harm in England: evidence update 2023. London: Department of Health and Social Care, 2023. Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/publications/gambling-related-harms-evidence-review/gambling-related-harms-
evidence-review-summary--2. Acesso em: 25 set. 2026.

46 RIBEIRO, Livio; HENNINGS, Katherine. Precisamos falar sobre o endividamento e inadimpléncia das familias. Blog
do IBRE, FGV IBRE, 2026. Disponivel em: https://blogdoibre.fgv.br/posts/precisamos-falar-sobre-o-endividamento-e-
inadimplencia-das-familias. Acesso em: 25 set. 2026.

7 LCA CONSULTORIA ECONOMICA. Endividamento e inadimpléncia das familias no Brasil: evidéncias sobre a
dindmica recente e fatores de impacto. Abril de 2026, p. 4 ¢ 19-23. O estudo calcula, a partir de dados da SPA/MF
(receita bruta de R$ 37,0 bilhdes em 2025) e do IBGE (consumo das familias de R$ 8,1 trilhdes), que as apostas de quota
fixa representam 0,46% do consumo das familias, contra 8,6% destinados ao pagamento de juros (R$ 696,8 bilhoes,
Banco Central); registra gasto liquido médio de R$ 122,00 mensais por apostador em 2025 (3,3% da renda média habitual
do trabalho, de R$ 3.672,00 em fev. 2026) e compara 25,2 milhGes de CPFs apostadores (11,8% da popula¢io) com 81,2
milhGes de inadimplentes (Serasa, 38,1%).
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livre, com destaque para o aumento nos atrasos de financiamento de veiculos, crédito pessoal nao consignado e

crédito consignado para trabalhadores do setor privade”) e o Relatério de Estabilidade Financeira de
maio de 2026 (“o endividamento das familias continua em alta, pressionado pelo crescimento do cartio de

crédito e dos empréstimos pessoais sem garantia”), sem mengio as apostas entre os fatores.”

190.  Os estudos que atribuem as apostas peso relevante partem de metodologias
contrafactuais, e nao da verificagao efetiva do desembolso dos apostadores, e desconsideram,
em absoluto, o peso dos juros elevados e da expansao do crédito digital, fatores estruturais
do endividamento no pais. O mesmo déficit de evidéncias atinge a distribui¢ao dos danos
entre as camadas mais vulneraveis da populagao. A literatura reconhece que as
vulnerabilidades socioecondmicas aumentam o risco de danos. Contudo, nio ha estudos
abrangentes que mensurem essa distribuicio no Brasil apds a instituicdo do arcabougo

regulatorio.

191. O impacto da Medida Proviséria no consumidor é agravado quando se considera o
efeito de canalizagdo a que se aludiu acima. Afinal, o Brasil possui mercado ilegal
significativamente maior do que o de jurisdi¢oes regulatérias maduras. O relatério Fora do
Radar 2.0, por exemplo, publicado pela LCA Consultores em agosto de 2026, estima que a

participacdo da oferta clandestina alcance cerca de 44% no Brasil.”

192.  Essa circunstancia decorre da propria natureza do produto. A oferta de apostas
online existe independentemente de sua legalidade. O custo de criagdo de uma plataforma
ilegal ¢é baixissimo, e nao ha como adotar uma estratégia de protecao de fronteiras semelhante
a empregada contra o contrabando fisico. Por isso, medidas restritivas como as importas pela

Medida Proviséria exigem cuidado redobrado. Nao apenas porque pode funcionar, com

48 GALIPOLO, Gabriel. Inclusio e cidadania financeira: do acesso a0 uso responsavel. Apresentagio do Presidente do
Banco Central do Brasil no Febraban Tech 2026. Sao Paulo, 24 ago. 2026, slides 8 a 14. A apresentac¢do reproduz o Relatério
de Politica Monetaria de junho de 2026 (“A alta recente foi impulsionada majoritariamente pelo crédito livre, com destaque
para o aumento nos atrasos de financiamento de veiculos, crédito pessoal nio consignado e crédito consignado para
trabalhadores do setor privado”) e a apresentacio do Relatério de Estabilidade Financeira de 25 maio 2026 (“O
endividamento das familias continua em alta, pressionado pelo crescimento do cartio de crédito e dos empréstimos pessoais
sem garantia”), e registra 52,8 milhdes de usuarios com divida no cartio de crédito, 54% da renda comprometida com gastos
no cartdo e juros de 15,1% ao més no rotativo.

Y Lea CONSULTORES; INSTITUTO BRASILEIRO DE JOGO RESPONSAVEL (IBJR). Fora do Radar 2.0:

dimensionamento e impactos socioeconémicos do mercado ilegal de apostas no Brasil. Ago. 2026. Doc 6.
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visto, como incentivo a migracao para o mercado clandestino, como gerar um efeito adverso

e mais deletério aos consumidores de forma mais agravada, que sio os destinatarios
prioritarios da politica protetiva. E, se ha risco concreto de migracio dos jogadores
compulsivos para o mercado ilegal, a medida protetiva mais eficaz é manté-los em ambiente
regulado e seguro, capaz de financiar a prevencio e o tratamento do transtorno de jogo. A
proibicao, ao contrario, amplia o risco e a vulnerabilidade do consumidor. Além de deslocar
o jogador problematico, expde apostadores até entdo casuais a plataformas geridas por

organizagoes criminosas.

193.  Essa é a logica consolidada na disciplina de outros mercados de produtos com
potencial aditivo, como o alcool e o tabaco. Nesses mercados, a regulagio apresenta
resultados muito mais concretos do que a proibicao integral. Em sintese, a prote¢ao ao
consumidor nio pode ser analisada apenas pelo prisma da reducio da oferta legal. E
indispensavel comparar os riscos produzidos em cada cenario regulatério: o cenario em que
a demanda permanece majoritariamente canalizada para operadores regulamentados pelo
Estado e aquele em que parcela relevante dessa demanda pode migrar para ambientes sem

as mesmas salvaguardas.
X. DOS PEDIDOS

194. Ante o exposto, em agir de boa-fé, a ANJL e o IBJR vém a presenca de Vossa

Exceléncia:

(i) comunicar formalmente a edicao da Medida Provisoria n® 1.394, de
25 de setembro de 2026; e, sobretudo em razao do risco de dano irreversivel por
ela gerado decorrente da violagao a seguranga juridica, ao erario e aos direitos

dos consumidores,

(ii) informar que a AN]JL estd a ingressar contra a citada MP, na data de

hoje, com Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade, cumulada, destaque-se,
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com pedido de Declaragao de Constitucionalidade do art. 29 e do Capitulo V da
Lein® 13.756, de 12 de dezembro de 2018, e da Lei n° 14.790, de 29 de dezembro

de 2023 (ainda que mediante o estabelecimento de interpretagio conforme a

constitui¢ao), requerendo a concessao de medida cautelar para:

(ii.1) suspender a eficacia da Medida Proviséria n°
1.394/2026, na integra, até a conclusio da sua apreciacio pelo
Congresso Nacional (conversao em lei, rejeicao ou perda de eficacia,
art. 62, §§ 3°, 5% a 7° e 11, da CF/88) ou até o julgamento de mérito
desta agao, declarando-se, como consequéncia necessaria, que o
art. 29 e o Capitulo V da Lei n® 13.756/2018 ¢ a Lei n°
14.790/2023 permanecem em plena vigéncia e eficacia durante
esse periodo, com a manutencao das autorizagdes, dos atos
regulamentares e da lista oficial de agentes autorizados, observadas as
medidas determinadas na medida cautelar referendada nas ADIs

7.721 e 7.723; ou, quando nao,

(ii.2) subsidiariamente, suspender a eficicia da Medida
Proviséria n® 1.394/2026 em relacio aos agentes operadores
detentores de autorizagao vigente expedida pela Secretaria de Prémios
e Apostas do Ministério da Fazenda, pelo mesmo prazo; ou, quando
nao,

(ii.3) sucessivamente, prorrogar os prazos dos arts. 4°, 7°, 8°,
9° e 16, § 2°, da Medida Provisoria para nao menos de seis meses
contados de sua publicagiao, mediante plano de descontinuidade a ser
protocolado por cada agente autorizado na Secretaria de Prémios e
Apostas, com preservacao do resgate dos saldos pelos apostadores e
suspensao, nesse periodo, da eficacia dos arts. 7°, § 1°, 14 e 15, das
sangdes, do bloqueio e do perdimento, de modo a assegurar a
operagao regular dos agentes autorizados, sob a supervisio da

Secretaria de Prémios e Apostas, durante a descontinuidade; e,
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(ii.4) em qualquer das hipdteses, que se determine ao
Ministério da Fazenda, a Secretaria de Prémios e Apostas, ao
Ministério da Justica e Seguranga Publica, a Anatel, a0 Banco Central
do Brasil, 2 Caixa Economica Federal e a0 Comité Gestor da Internet
no Brasil que se abstenham dos atos de execu¢io da Medida
Provisoria, em especial a extingdo de autorizagdes, o bloqueio de
sitios eletronicos e aplicagdes, a interdicdo de pagamentos e a
declaragao de perdimento, comunicando-se a decisao as Presidéncias

da Camara dos Deputados e do Senado Federal; e,

(iii) apos reitera-los no bojo da presente ADI, ponderar e requerer a
imediata analise da medida cautelar apresentada, seja no bojo da referida ADI
que esta a ser proposta, ou, considerada urgéncia na edicdo do citado
provimento, seja no bojo destas proprias ADIs;

(iv) requerer a consideragdo do fato superveniente no julgamento
conjunto das ADIs 7721, 7723, 7749 e da ADI c¢/c ADC que esta a ser
proposta pela ANJL, com as manifestacbes da ANJL e do IBJR pela

improcedéncia dos pedidos das trés primeiras e de procedéncia dos pedidos da

ultima.
Termos em que espera deferimento.
Brasilia, 28 de setembro de 2026.
Pietro Cardia Lorenzoni Celso Cintra Mori
OAB/RS n° 106.962 ¢ OAB/DF 66.099 OAB/SP n° 23.639
Bernardo Cavalcanti Freire Vicente Coelho Aratjo
OAB/SP 291.471 OAB/DF n° 13.134
Marcelo José Bulhdes Magalhies André Santa Ritta
OAB/DF 54.229 OAB/RJ 173.324
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