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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO RELATOR DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

DAYANNE KAREN DOS SANTOS RODRIGUES

A 2 e da
http://serpro.gov.br/assinador-digital e SERPRO

PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - FDT, pessoa juridica de
direito privado, inscrita no CNPJ sob o n.° 00.719.575/0001-69, com sede na
SAFS - Quadra 02 - Lote 03 (atrds do anexo do Itamaraty), Plano Piloto -
Brasilia/DF, CEP: 70042-900, neste ato represertado por seu presidente
nacional, CARLOS ROBERTO LUPI, brasileiro, solteiro, administrador,
inscrito no CPF/MF sob o n.° 434.259.097-2C, vein, por seus procuradores
subscritores, constituidos mediante instrurnento que segue em anexo, perante
Vossa Exceléncia, com fundamento no art 138 do Cédigo de Processo Civil, e

no art. 7°, §2°, da Lei n°® 9.868/99, requerer sua admissao como

AMICUS CURIAE

nos autos da Agado Direta de Inconstitucionalidade n°® 8.024, proposta
pela Associagdo Nacional pela Seguranca Juridica dos Jogos e Apostas -
ANSEJA em face da Medida Proviséria n°® 1.394/2026, que proibe, em ambito
nacional, a exploragdoc, a oferta, a intermediagado e a publicidade de loterias de
apostas de quota fixa, extingue as autoriza¢des anteriormente concedidas,
institui mecanismos de fiscalizacdo da exploracdo e da publicidade ilegal da
atividade e promove alteracdes na Lei n® 14.790/2023, o que faz com espeque

nos pontos de fato e de Direito doravante articulados:

LR DO OBJETO DA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 8.024
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Cuida-se de Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 8.024, proposta pela
Associacao Nacional pela Seguranga Juridica dos Jogos e Apostas - ANSEJA,
em face da Medida Proviséria n° 1.394, de 25 de setembrc de 2026, que
promoveu substancial alteracdo no regime juridico das aposias de quota fixa,
vedando, em ambito nacional, a exploracdo, a oferta, a intermediacdo e a
publicidade dessa modalidade, extinguindo as autcrizacdes anteriormente
concedidas e estabelecendo disciplina prépria para o encerramento das

operacdes e a restituicdo dos valores pertencentes acs apostadores.

A acao volta-se, ainda, contra dispositivos da Lei n°® 14.790/2023, com as
alteragcdes promovidas pela referida Medida ’roviscria, especialmente no que
concerne ao regime de bloqueio e perdiinento administrativo de valores

relacionados a exploragdo irregular da atividade

Assevera a entidade autora, em apertada sintese, que a Medida
Proviséria n° 1.394/2026 padeceria, inicialmente, de vicios de
inconstitucionalidade formal, seia pela alegada auséncia dos pressupostos
constitucionais de relevancia e urgeiicia exigidos pelo art. 62 da Constituicdo
Federal, seja por disciplinar matérias que estariam submetidas as vedagdes
materiais impostas a edicdo de medidas provisdrias. Sustenta, igualmente, a

inobservancia das exigéncias constitucionais relativas a estimativa dos impactos

orcamentarios e financeiros decorrentes da nova disciplina.

Sob a perspectiva material, aduz que a extingdo das autorizacoes
anteriormente concedidas, sem restituicdo proporcional dos valores pagos a
titulo de outorga ou indenizagdo pelos investimentos realizados, vulneraria a
seguranca juridica, a protecao da confianga, o ato juridico perfeito e o direito de
propriedade. Alega, ainda, ofensa aos principios da livre iniciativa, da livre

concorréncia, da proporcionalidade e da isonomia, bem como ao pacto
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federativo, em razao dos efeitos produzidos pela nova discipiina sobre

autorizacdes expedidas pelos Estados e pelo Distrito Federal.

A inicial suscita, ademais, questionamentos relacionados a protecdo dos
consumidores, ao tratamento e compartilhamento de dados pessoais e
financeiros dos apostadores, a liberdade de expressao e de informacdo e ao
devido processo legal, este dltimo especialmente em razdo da possibilidade de

perdimento administrativo de valores sem prévia decisao judicial.

Com base nesses fundamentos, a autore requer, em sede cautelar, a
suspensdo da eficicia da Medida Proviséria n® 1.394/2026, formulando,
subsidiariamente, pretensdes de suspensdo de dispositivos especificos e de
estabelecimento de regime de transicdo. Ao final, postula a declaragdo de sua
inconstitucionalidade formal integral ou, sucessivamente, o reconhecimento da
inconstitucionalidade material dos dispositivos individualmente impugnados,
além da adogdo das interpretacdes contormes a Constituicdo especificadas na

exordial.
I1. DO CABIMENTO DQ AMICUS CURIAE

A funcdo do amicus curiae, instituto que nasceu no direito anglo-saxonico,
é colaborar com o ¢rgio que exerce a jurisdicdo, fornecendo-lhe o maior
namero possivel de informagdes para que a decisdo possa se dar de forma
consciente. 1 A participagdo do amicus curiae assegura o carater aberto,
dial6gico, do processo, em que a manifestagdo de operadores juridicos e érgaos
da sociedade civil serve para democratizar as decisdes do Supremo Tribunal
Federal e, assim, densificar a legitimidade das decisdes no ambito do controle

concentrado de constitucionalidade.

1 AGRA, Walber de Moura. Aspectos controvertidos do controle de constitucionalidade.
Salvador: Juspodvim, 2008. P. 241.
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Para Peter Haberle, quanto maior for o nimero de pessoas que puderem
se pronunciar acerca de uma matéria, maiores serdo as possibilidades de se
democratizar a sua interpretacdo, impedindo manuseios casuistas, no que as
intervencdes de eventuais interessados assegura novas formas de participacao
das poténcias publicas pluralistas enquanto intérpretes em sentido amplo da
Constituicdo. 2 O telos subjacente ao instituto ndo é apenas o de conferir uma
aura democratizante as decisdes do Supremo Tribunal Federal, mas igualmente
o de fornecer maior ntimero de informagdes para que as decisdes possam ser
mais precisas e condizentes com a realidade sobie a qual a norma supostamente

inquinada de inconstitucionalidade incidira seus efeitos.

De acordo com o magistério jurisprudencial do Ministro Celso de Mello,
“a intervencdo processual do “amicus curiae” tem por objetivo essencial
pluralizar o debate da controvérsia juridica, permitindo que o Supremo
Tribunal Federal venha a dispor de todos os elementos informativos possiveis e
necessarios a resolucdo do litigio, visando-se, ainda, com tal abertura
procedimental, especialmente quando em discussdo tema de natureza
constitucional, superar a grave gquestdo pertinente a legitimidade democrética
das decisdes emanadas desta Corte no desempenho de seu extraordinario poder

de efetuar o controle jurisdicional de constitucionalidade”. 3

Nao por outra razdo o Ministro Alexandre de Moraes arrematou que
“juntamente com as audiéncias publicas, este instituto é instrumento de
democratizacdo e maior legitimidade da atuacdo deste Supremo Tribunal
Federal em sede de Jurisdigdo Constitucional, tanto concentrada, quanto difusa,

na medida em que concretiza uma maior abertura e pluralidade nas discussoes,

ensejando a colaboragao de pareceres, dados e informacdes importantes sobre a

2 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da
Constituicao: contribuicao para a interpretacao pluralista e procedimental da Constituicao.
Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997. P. 47.

3 Rel 28197 /MG, de relatoria do Ministro Celso de Mello.
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questdo controvertida, bem como acerca dos reflexos de eventual decisdo desta

Suprema Corte”. 4

Conforme a ideia que exsurge do artigo 138 do Cédige de Processo Civil,
o relator, considerando a relevancia da matéria, a especificidade do tema objeto
da demanda ou da repercussdo social da controvérsia, podera, por decisdo
irrecorrivel, de oficio ou a requerimento das partes, admitir a participacao de
pessoa natural ou juridica, 6rgdo ou entidade especializada, com
representatividade adequada, no prazo de 15 (quinze) dias da sua intimacao.
Nessa esteira legislativa, o artigo 7°, §2°, da Le: n° 9.868/99 estabelece que o
relator, considerando a relevancia da matéria ¢ a representatividade dos
postulantes, podera, por despacho irrecorrivel, admitir a manifestacdo de

outros 6rgaos ou entidades.

A admissao legal da figura do amicus curiae constitui evidente
manifestacdo do impacto que o julgamento da Agdo Direta de

Inconstitucionalidade n°® 8.024, produzira na sociedade,® abrindo-se um canal

4 (STF - ADI: 6685 MA 0048295-17.2021.1.00.0000, Relator: ALEXANDRE DE MORAES, Data de
Julgamento: 19/05/2021, Data de Publicagdo: 21/05/2021). No mesmo sentido, colhe-se o
entendimento do Ministro Nunes Marques: “O amicus curize detém elevada importancia na
medida em que pluraliza o debate constitucional, viabiliza a multiplicidade de argumentos,
perspectivas e visdes sobie & questio em debate e gera legitimidade democratica a decisao da
Corte”. (STF - RE: 1298647 SP 0010424-32.2014.5.15.0111, Relator: NUNES MARQUES, Data de
Julgamento: 26/04 /202!, Data de Publicagao: 29/04/2021).

5 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.406 PERNAMBUCO RELATOR : MIN.
EDSON FACHIN REQTE.(S) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA INTDO.(A/S)
:GOVERNADOR DO ESTADO DE PERNAMBUCO ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS
AUTOS INTDC.(A/S) :ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE PERNAMBUCO
ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS (..) A figura do amicus curiae revela-se
como instrumento de abertura do Supremo Tribunal Federal a participacdo popular na
atividade de interpretacdo e aplicacao da Constituicao, possibilitando que, nos termos do art. 7°,
§2° da Lei 9.868/1999, 6rgaos e entidades se somem a tarefa dialégica de definicdo do contetido
e alcance das normas constitucionais.(...) Essa interacdo dialogal entre o Supremo Tribunal
Federal e os 6rgaos e entidades que se apresentam como ‘amigos da Corte” tem um potencial
epistétmico de apresentar diferentes pontos de vista, interesses, aspectos e elementos nem
sempre alcangados, vistos ou ouvidos pelo Tribunal diretamente da controvérsia entre as partes
em sentido formal, possibilitando, assim, decisdes melhores e também mais legitimas do ponto
de vista do Estado Democratico de Direito.
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valioso para a participacao de interessados no processo de tomada de decisdo
desta Corte Egrégia, em refor¢o da legitimidade e do cardier plural e

democratico da atividade exercida pelo julgador. Tudo isso evidencia a

relevincia da matéria a impor a participacio do Partido Democratico

Trabalhista (PDT) para enriquecer e pluralizar o debate, nio apenas com

argumentos juridicos, mas com apresentacdo posterior de estudos e subsidios

faticos relevantes para a elucidacao da controvérsia constitucional.

III. DA SATISFACAO DOS REQUISITCS PARA A ADMISSAO
DO PDT COMO AMICUS CURIAE (REPRESENTATIVIDADE E
RELEVANCIA DA MATERIA).

Os partidos politicos sdo pessoas juridicas de direito privado, que se
destinam a assegurar, no interesse do regime democratico, a autenticidade do
sistema representativo e a defender ¢s direitos fundamentais definidos da
Constituicdo Federal de 1985. Os partidos sdo um dos instrumentais que
propiciam a populagdo brasileira a condicdo de se expressar nos acontecimentos
politicos, um dos canais que possibilitam a sociedade uma participacao mais efetiva

nas decisdes governamentais (art. 17 da CF).

Esclarece o Ministro Celso de Mello que os partidos politicos
representam a manifestacdo suprema do principio democratico, conduzindo a
formacao e articulacdo do poder estatal, em plena consonancia com a vontade
do seu povo, “fonte de que emana a soberania nacional”. Sendo assim, as
agremiagdes partiddrias funcionam como “corpos intermedidrios” que sdo
posicionados “entre a sociedade civil e a sociedade politica,” atuando “como

canais institucionalizados de expressdo dos anseios politicos e das
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reivindicagdes sociais dos diversos estratos e correntes de pensameinto que se

manifestam no seio da comunhdo nacional.”®

Para além disso, os partidos tém a proeminéncia no que diz respeito a
representacao politica, na medida em que proporcionam a participagdo do povo
no processo de formacdo de decisdes que dardo rumos ao andamento da coisa
publica. Mais ainda: os partidos servem de canal para o questionamento da
sociedade a respeito de determinado assunto em voga no pais, j& que por
emanarem o sentimento de pertenca advindo de uma ideologia preestabelecida
no momento de formacao, conclamam para si a resporisabilidade de questionar

e de buscar melhorias frente ao que se apresernita nc cendrio politico.

E por esse motivo que o PDT dispde de amplo arcabouco fatico e
institucional para contribuir com esta Corte, trazendo ao debate elementos
juridicos e sociais relevantes para a adequada compreensdo das repercussoes
decorrentes da alteracdo do regime juridico das apostas de quota fixa. Trata-se
do que Georges Abboud assinala como uma das fungdes do amicus curiae, no
sentido de trazer “consideracdes de ordem fatica e técnica que, a luz do que
prevé a LINDB, possam igualmente permitir uma calibragem da decisdo a
partir de um ponto de vista consequencialista e que, portanto, afaste a

discricionariedade e avroxiine a tese da facticidade”. 7

Disso resulta que a admissao de partido politico como amicus curiae tem
o escopo inarreddvel de ampliar o debate juridico acerca do tema posto sob
analise, de modo a garantir maior efetividade, legitimidade e, principalmente,
valorizar o sentido democratico, desta participacdo processual neste Egrégio

Supremeo Tribunal Federal, sendo a representatividade inerente a razao de ser

das greis partidarias, maxime no que diz respeito a luta pela preservacdo dos

6 STF, MS 26.603, voto do relator Ministro Celso de Mello, DJe 18.12.2008.
7 ABBOUD, Georges. Processo Constitucional Brasileiro. 4. Ed. Sao Paulo: RT, 2020. P. 571.
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direitos fundamentais, pela supremacia da Constituicdo e pelo pronto

estabelecimento da ordem constitucional vigente.
IV. DAS QUESTOES PRELIMINARES AO MERITO DA ACAO

IV.I. DA ILEGITIMIDADE ATIVA DA ANSEjA. AUSENCIA DO
CARATER NACIONAL EXIGIDO PELO ART. 103, IX, DA CONSTITUICAO
FEDERAL

Antes de se avancar ao exame das questdes de fundo suscitadas na
presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade, iinipde-se enfrentar questdo de
natureza antecedente, concernente a proépria iegitimidade da entidade autora
para provocar o exercicio da jurisdigdo coristitucional abstrata por este Egrégio

Supremo Tribunal Federal.

Com efeito, o art. 103, IX, da Constituicdo Federal confere legitimidade
para a propositura de acao direta de inconstitucionalidade as confederagdes

sindicais e as entidades de classe de ambito nacional, ndo bastando, portanto,

que determinada associagdo represente interesses pertencentes a uma categoria
econdmica ou profissional. Exige-se, igualmente, que ostente efetivo carater
nacional, requisito que, conscante sedimentada jurisprudéncia desta Corte,
possui contetido material proprio e ndo se satisfaz pela simples previsao

estatutaria de atuacdo em todo o territorio brasileiro.

A propésite, diante da inexisténcia de critério constitucional expresso
destinado a densificar o significado da locucdo “ambito nacional”, este
Supremo Tribunal Federal consolidou orientacdo segundo a qual a satisfacao do
requisito espacial pressupde atuacdo transregional da entidade, tomando-se

como parametro objetivo a presenca efetiva em, pelo menos, nove Estados da

Federacao.
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Mais recentemente, o Plenario desta Suprema Corte tornou a reafirmar
que a simples dispersdo geografica dos associados ndo constitii elemento
suficiente para demonstrar o perfil nacional da entidade de ciasse. Ao revés,
assentou-se que o requisito da espacialidade, para os fins do art. 103, IX, da
Constituicdo Federal, pressupde a comprovagao de atuacao concreta e efetiva
da entidade em cada um dos nove Estados-membros, ndo se mostrando
suficiente sequer a participacdo em convengdes nacionais, audiéncias publicas

ou féruns realizados em diferentes regides do Pais®.

A exigéncia, portanto, ndo traduz formalismo destituido de finalidade,
cuida-se de critério destinado a assegurar que o acesso conferido pelo
constituinte as entidades de classe ac processo objetivo de fiscalizagdo
normativa esteja efetivamente associadc a representatividade nacional da
instituicdo postulante. Impedindo que associacdes de alcance regional ou
territorialmente restrito possam, rneaiante simples autodeclaracdo estatutaria,

assumir a condigao de legitimadas universais perante esta Suprema Corte.

E justamente nesse ponto que se evidencia o dbice ao conhecimento da
presente Acado Direta de Inconstitucionalidade. Isso porque a prépria ANSEJA
reconhece, em sua peti¢3o inicial, que seus associados possuem sede em apenas

quatro unidades da Federacdao — Sado Paulo, Minas Gerais, Paraiba e

8 Para a satisfacdo do requisito da espacialidade, ndo se mostra suficiente a participacdo da
entidade em conveng¢des nacionais, audiéncias puablicas ou féruns de debate, porquanto é da
natureza desses eventos reunir debatedores — nacionais e estrangeiros — oriundos de regides
diversas e de setores distintos, tais como docentes, pesquisadores, educadores, empreendedores
e agentes publicos e privados. A presenca desses profissionais nas discussoes, entretanto, nao
estabelece, por si s6, qualquer vinculo institucional com o Estado em que o evento é realizado.
A simples dispersao geografica de associados pelo territério nacional nido é elemento suficiente,
por si s6, para demonstrar o perfil nacional da entidade de classe. A caracterizagdo do requisito
espacial (caréter nacional) exigido das entidades de classe para efeito de instauragdo do controle
concentrado (CF, art. 103, IX) pressupde a comprovacao da existéncia de atuagdo concreta e
efetiva da entidade em cada um dos nove Estados-membros, ndo bastando, para esse efeito, a
mera alegacdo genérica da existéncia de associados dispersos pelo territério nacional.
Precedente plenario especifico (ADI 7.761-AgR, Rel. Min. Flavio Dino, j. 17.3.2025).
[ADPF 1.277 AgR, rel. min. Flavio Dino, j. 16.12.2025, P, DJE de 19.01.2026.]
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Pernambuco. Nao hd, portanto, sequer proximidade entre a configuracdo
territorial concretamente ostentada pela entidade autora e o parémietro espacial

ha muito exigido pela jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal.

Consciente dessa circunstancia, a Requerente procura deslocar o eixo da
andlise. Em lugar de demonstrar a sua propria presenca institucional em ambito
nacional, sustenta que as atividades econdmicas exercidas por seus associados
possuem alcance nacional, porquanto realizadas predominantemente em
ambiente digital, sendo as respectivas plataformas acessiveis aos consumidores
independentemente da unidade federativa em gue se encontrem. Aduz, ainda,
que os operadores autorizados de apostas de quota fixa estariam sediados em
apenas oito Estados, circunstancia que, a seu sentir, tornaria inadequada a

aplicagdo do parametro ordinariamente acotado por esta Corte.

A argumentacdo, todavia, promove indevida sobreposicdo entre duas
realidades juridicamente distintas. O ambito nacional da atividade econdémica
desempenhada pelos associados ndo se confunde com o ambito nacional da
entidade de classe que pretende representa-los. E esta tltima condigao, e ndo o
alcance mercadolégico dos servigos prestados por seus integrantes, que o art.
103, IX, da Constituicdo Federal erige como pressuposto para o acesso ao

controle abstrato de constitucionalidade.

A circunstdncia de uma plataforma digital poder ser acessada por
usuarios localizados em qualquer unidade da Federacao nao transmuda, por
evidente, a abrangéncia territorial da associacdo que congrega as empresas
responsdveis por sua exploracdo. Admitir raciocinio diverso significaria
substituir ¢ requisito constitucional da representatividade nacional da entidade
pelo aicance comercial da atividade econdomica desempenhada por seus

associados, criando critério que ndo encontra respaldo no texto constitucional e
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que, em ultima andlise, esvaziaria o proprio conteddo normativo da expressao

“ambito nacional”.

Nao altera essa conclusdo a invocagdo, pela Requerente, do precedente
firmado na ADI n°® 2.866-MC/RN, em que este Supremo Tribunal Federal
reconheceu a legitimidade ativa da Associacdo Brasileira dos Extratores e
Refinadores de Sal - ABERSAL, embora a producdo salineira estivesse

concentrada em namero reduzido de unidades da Federacao.

A excepcionalidade daquele julgamento decorreu de circunstancia
objetiva que ndo se reproduz na hipétese vertente. Naquela oportunidade, esta
Corte levou em consideragao as caracteristicas particulares da prépria atividade
econdmica, cuja producdo se encontra, por condicionantes naturais e
geograficos, concentrada em poucos Estados, reconhecendo expressamente
tratar-se de situagdo excepcional para fins de afastamento do critério ordinario

de afericao do carater nacional.

Nao é essa, a evidéncia, a realidade das atividades desempenhadas pelos
associados da ANSEJA. A exploracao de apostas por meio de plataformas
digitais ndo estd submetida a condicionamento natural ou geogréfico que
impossibilite sua instalagao empresarial ou representagao associativa em outras
unidades da Federacdo. A concentracdo das sedes dos operadores em
determinados Estacios decorre da prépria organizacdo empresarial do setor, e
nao de circunstancia fisica inerente a atividade que torne impossivel a satisfagao

do critério territorial.

Aliés, a propria argumentacdo desenvolvida na exordial termina por
evidenciar a distincdo. Ao mesmo tempo em que invoca a concentragdo
territorial dos operadores como fundamento para excepcionar o requisito
jurisprudencial, a Requerente sustenta que a natureza digital da atividade

permite sua exploracdo em todo o territério brasileiro. Ora, precisamente
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porque inexiste limitagdo geografica intrinseca ao exercicio da atividade, ndo se
encontra presente o elemento excepcional que justificou o© tratamento

dispensado por esta Suprema Corte a atividade salineira na ADI n° 2.866-

MC/RN.

Em sendo esta a moldura que promana dos autcs, iessai incontornavel
que a ANSEJA nao satisfaz o requisito espacial exigido pelo art. 103, IX, da
Constituicdo Federal para qualificar-se como entidade de classe de ambito
nacional, circunstancia que lhe subtrai legitimidade ad causam para instaurar o
processo objetivo de fiscalizagdo de constitucionalicade perante este Supremo
Tribunal Federal. Impondo-se, por corseguirite, o reconhecimento da
ilegitimidade ativa da Associagdo Nacional pela Seguranca Juridica dos Jogos e
Apostas - ANSEJA, com o consequente ndo conhecimento da presente Acdo

Direta de Inconstitucionalidade.

IV.II. DA NECESSARIA DELIMITACAO DO OBJETO DO
CONTROLE ABSTRATO E DA IMPOSSIBILIDADE DE UTILIZACAO
GENERICA DA FUNGIBILIDADE ENTRE ADI E ADPF

Ainda no plano das condi¢oes necessarias ao regular conhecimento da
presente acao, impde-se delimitar, com a devida precisao, quais dos comandos
normativos impugnados comportam efetivamente fiscalizagdo por meio de
Agao Direta de Inconstitucionalidade, ndo se mostrando juridicamente possivel
superar eventual iadequacdo da via eleita mediante a invocacao genérica do

principio da fungibilidade.

Com efeito, a Requerente reconhece, na propria exordial, a possibilidade
de que determinados comandos da Medida Proviséria n® 1.394/2026 sejam
compreendidos como atos de efeitos concretos, notadamente aqueles que
incidem diretamente sobre autorizagdes anteriormente concedidas. Razao pela

qual formula, em carater subsidiario, pedido para que, caso esta Suprema Corte
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entenda incabivel a Acao Direta de Inconstitucionalidade quanto a tais
disposicdes, sejam elas conhecidas sob a forma de Arguicio de

Descumprimento de Preceito Fundamental.

Nao se desconhece que a jurisprudéncia deste Supremio Tribunal Federal
admite, em circunstancias especificas, a aplicacdo do principio da fungibilidade
entre os instrumentos de controle concentrado de constiiucionalidade. O que se
exige, todavia, é que a acdo para a qual se pretende a conversdo preencha,

autonomamente, todos os seus respectivos pressupostos de admissibilidade.

Nesse sentido, ao apreciar a ADI n° 4.180-MCT-REF, o Plenario desta
Suprema Corte assentou ser possivel conhecer de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade como Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental quando, além da inaduiissibilidade da primeira, estiverem

presentes todos os requisitos necessarios ao cabimento da segunda.

A fungibilidade, portanto, ndc constitui mecanismo destinado a
assegurar, indistintamente, o conhecimento de pretensdes que ndo satisfagcam os
requisitos proprios da via processual escolhida. Ao revés, pressupde a
realizacdo de juizo autdnoriio acerca do cabimento da agao constitucional para a
qual se pretende a conversdo, sob pena de se desnaturarem as condicdes
estabelecidas pelo cornstituinte e pelo legislador para o manejo de cada

instrumento integrainte do sistema de fiscalizagdo concentrada.

A questao assume especial relevo no caso vertente porque a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental se encontra submetida a clausula de
subsidiariedade prevista no art. 4°, § 1°, da Lei n° 9.882/1999, segundo a qual
ndo sera admitida quando houver outro meio eficaz de sanar a lesividade
apontada. Trata-se de requisito préprio e inafastdvel da ADPF, cuja verificacao
ndo pode ser dispensada pela circunstancia de ter sido a pretensao

originariamente deduzida sob a forma de Agao Direta de Inconstitucionalidade.
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Nao por outra razdo, este Supremo Tribunal Federal ja afastou
expressamente pretensdo de conversao de Acao Direta de Inconstitucionalidade
em ADPF quando ausentes os requisitos proprios desta altima, assentando que
o principio da fungibilidade ndo tem o condao de dispensar a observancia da
clausula de subsidiariedade. E dizer: a inadequacdo da ADI nio conduz, por

consequéncia necessaria, ao cabimento da ADPF.

E precisamente sob essa perspectiva que deve ser examinada a pretensdo
deduzida pela ANSEJA. Se determinados comandos da Medida Proviséria n°
1.394/2026, em razdo de sua estrutura e de scus destinatarios, revelarem-se
desprovidos da abstragdo e generalidade necessérias a fiscalizacdo pela via da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o recorthecimento dessa circunstancia
exige a andlise especifica de sua densicade normativa e das consequéncias
processuais dai decorrentes. Nao se iosira possivel, contudo, estabelecer a
priori que todo e qualquer dispositivo insuscetivel de controle por ADI deva,
simplesmente por essa razdo, ser submietido ao escrutinio desta Corte sob a

roupagem de ADPF.

De igual modo, a circunstincia de a Medida Proviséria n° 1.394/2026,
considerada em sua generalidade, constituir ato normativo primério suscetivel
de fiscalizacdo abstrata mndo significa que todos os seus comandos,
indistintamente considerados, apresentem necessariamente a mesma densidade
normativa para fins de controle concentrado. A afericdo deve recair sobre o
conteido de cada disposicao efetivamente impugnada, sobretudo quando a
propria Requerente admite que algumas delas podem produzir efeitos

diretamente incidentes sobre autorizac¢des individualizadas.

A pretensdo formulada na exordial termina, assim, por conferir a
fungibilidade funcdo que ela ndo desempenha no sistema de jurisdigdo

constitucional: a de verdadeira cldusula geral de salvamento da demanda, apta
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a preservar o conhecimento de qualquer parcela da pretensdo
independentemente da adequacdo da via processual e da satisfacdo dos
pressupostos  especificos do instrumento que se pretende utilizar

subsidiariamente.

Dessarte, eventual reconhecimento da inadequagdo da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade em relacdo a determinados comandos da Medida
Proviséria n° 1.394/2026 ndo autoriza sua automética conversdao em Arguicdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental. 'mpondo-se, quanto a cada

tensa d traca t individualizada d tos d
pretensdo, a demonstragdo concreta e individualizada dos pressupostos de
admissibilidade desta dltima, inclusive da clausula de subsidiariedade prevista

no art. 4°, § 1°, da Lei n® 9.882/1999.

Ausentes tais requisitos, a consequéncia processual adequada é o nao
conhecimento da parcela da pretensao incompativel com a via eleita, e ndo sua
automatica preservacdo mediante conversdao genérica em outra agdo

constitucional.

V. DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA MEDIDA
PROVISORIA N° 1.324,/2026

V.. DA PRESENCA DOS PRESSUPOSTOS DE RELEVANCIA E
URGENCIA. EXCEPCIONALIDADE DO CONTROLE JURISDICIONAL

A Requerente sustenta a inconstitucionalidade formal da Medida
Proviséria n° 1.394/2026 ao argumento de que ndo estariam configurados os
pressupostos de relevancia e urgéncia exigidos pelo art. 62, caput, da
Constituicdo Federal. Para tanto, procura demonstrar que os problemas
econdmicos e sociais relacionados as apostas de quota fixa ja eram conhecidos

pelo Poder Publico hé consideravel lapso temporal, ao mesmo tempo em que a
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Unido vinha estruturando, regulamentando e fiscalizando o mercado,
circunstancias que, em sua compreensao, seriam incompativeis com a

excepcionalidade inerente a edicdo de medida proviséria.

A premissa, contudo, ndo se harmoniza com os parametros estabelecidos
pela jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal para o controle
jurisdicional dos requisitos previstos no art. 62 da Constituicao Federal. E certo
que a relevancia e a urgéncia ndo constituem pressupostos imunes ao controle
de constitucionalidade. Todavia, por enceirarem conceitos juridicos
indeterminados cuja apreciacdo é atribuida, en prinieiro plano, aos Poderes
Executivo e Legislativo, a intervengdo jurisdicional assume carater
marcadamente excepcional, reservando-se as hipéteses em que a auséncia

daqueles requisitos se revele objetivameinic manifesta.

Nesse sentido, o Plenario desta Suprema Corte assentou, na ADI n°
2.527-MC, que o exame jurisdicional des requisitos de relevancia e urgéncia
somente se legitima em “casos excepcionalissimos”, quando a inexisténcia dos
pressupostos constitucionais seja evidente. A mesma orientacdo foi reafirmada
na ADC n° 11-MC e na AD! 1i° 4.029, vinculando a autocontencao judicial, nesse

dominio, ao préprio principio da separacao dos Poderes.

A razao subjacente a essa orientacdo é inequivoca. O controle previsto no
art. 62 da Constituicdo ndo autoriza que o Poder Judicidrio substitua a avaliacao
politico-institucional realizada pelos érgaos constitucionalmente incumbidos da
producdo noimativa por outra que considere mais adequada quanto a

oportunidade ou a conveniéncia da providéncia adotada.

A sindicabilidade judicial subsiste para as situacdes de abuso manifesto,
nao para a revisao ordindria do juizo formulado pelo Chefe do Poder Executivo
acerca da necessidade de imediata intervengao normativa. O préprio Supremo

Tribunal Federal ja assentou que a falta de relevancia e urgéncia somente pode
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ser reconhecida quando objetivamente evidenciada, e ndo quando sua afericao
depender de avaliacdo politica acerca da oportunidade e conveniéncia da

medida.

No caso em aprego, longe de se verificar a manifesia inexisténcia dos
pressupostos constitucionais, a Exposicdo de Motivos n® 2.114/2026, de 24 de
setembro de 2026, apresenta expressamente as razdes que conduziram o Poder
Executivo a adog¢do imediata da nova disciplina. Segundo o documento, foi
precisamente a experiéncia acumulada apds a entrada em funcionamento do
mercado regulado que permitiu ao Estado ampliar o conhecimento acerca da
dimensdo dos efeitos econdmicos, sociais e sanitarios associados as apostas de
quota fixa, bem como das limitagdes dos 1iiecanismos até entdo empregados

para mitiga-los.

A relevancia foi associada, na motivagdo do ato, a magnitude dos
impactos identificados sobre o endividamento familiar, a sattde mental, a
exposicao de criangas e adolescentes e a especial incidéncia desses efeitos sobre
grupos socialmente vulneraveis. A urgéncia, por seu turno, foi justificada pela
avaliacdo de que os instrumentos regulatérios existentes ndo estariam
oferecendo protecao suficiente aos interesses juridicos atingidos e de que
aguardar o transcurso do processo legislativo ordindrio permitiria a

continuidade dos efeitos que motivaram a alteracdo da politica publica.

Esse dado assume particular importancia diante de um dos principais
fundamentos ariiculados na exordial. O conhecimento pretérito da existéncia de
determinado problema ndo se confunde com a inexisténcia de urgéncia para
enfrentd-lo. A Constituicdo ndo exige que a situacao disciplinada por medida
proviséria seja imprevisivel, inédita ou subitamente surgida. Urgéncia e
imprevisibilidade constituem categorias distintas. Problemas de carater

estrutural podem revelar, ao longo do tempo, novas dimensdes, produzir
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evidéncias adicionais ou demonstrar a insuficiéncia dos instrumentos
inicialmente escolhidos para seu enfrentamento, fazendo surgir a necessidade

de intervencao normativa imediata.

Alias, no caso especifico das apostas de quota fixa, c argumento de que a
matéria vinha sendo objeto de regulamentacdao ndo necessariamente infirma a
urgéncia invocada; sob outra perspectiva, pode constituir precisamente o
antecedente necessario para que o Poder Publico disponha de elementos

empiricos para avaliar os resultados do modelo regulatério adotado.

Também ndo prospera, por si s6, a tentativa de extrair da atuacdo
regulatéria anteriormente desenvolvida pelo Estado uma espécie de
impedimento constitucional a posterior revisao dessa politica puablica. A edicdo
da Lei n®° 14.790/2023, a concessdav de autorizacdes e a sucessiva
regulamentacdo administrativa do setor demonstram a opgdo estatal entdo
adotada para disciplinar a atividade; ndo possuem, porém, a virtualidade de

e P A, o
petrificar essa escolha ou de reiirar dos Poderes constitucionalmente

competentes a possibilidade de reavalid-la diante dos resultados

posteriormente observados.

Nao se pode transpor para o exercicio da fungdo normativa, nesses
termos, uma compreensdo de venire contra factum proprium que impeca o Estado
de modificar prospectivamente sua politica regulatéria. Tampouco a existéncia
das ADIs n°® 7.721, 7.723 e 7.749, anteriormente submetidas a esta Suprema
Corte e relacionadas ao regime juridico das apostas de quota fixa, tem o condao
de impedir a superveniente atuagdo dos Poderes politicos. A instauragdo do
controle abstrato de constitucionalidade sobre determinado regime normativo
ndo suspende a competéncia legislativa constitucionalmente atribuida aos
6rgaos competentes, nem produz qualquer efeito de congelamento da disciplina

juridica submetida ao escrutinio jurisdicional. A jurisdicdo constitucional
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exercida sobre a legislacdo entdo vigente e a competéncia para sua posterior

alteracdo situam-se em planos institucionais distintos.

Em tal contexto, acolher a tese de inconstitucionalidade formal deduzida
na exordial exigiria que o Poder Judicidrio ultrapassasse a verificacdo da
existéncia dos pressupostos constitucionais para substituir o juizo politico-
institucional formulado pelos Poderes competentes potr sua prépria avaliacdo
acerca do momento e da intensidade com que a politica publica deveria ser

modificada.

IV.IL. DA INEXISTENCIA DE DETENCAG OU SEQUESTRO DE
ATIVOS FINANCEIROS NA DISCIPLINA TRANSITORIA

Doutro modo, argui-se, ainda sob o prisma da inconstitucionalidade
formal, que a Medida Proviséria n° 1.394/2026 teria avangado sobre matéria
expressamente subtraida a disciplina por medida provisdria, em afronta ao art.
62, § 1° II, da Constituicdo Federal. Segundo o qual é vedada a edigdo dessa
espécie normativa quando destinada a “detencdo ou sequestro de bens, de
poupanca popular ou qualquer outro ativo financeiro”. A tese é construida a
partir dos mecanismos de indisponibilidade, segregacdao e transferéncia de
recursos estabelecidos durante o periodo de encerramento das atividades dos

agentes operadores.

A equiparacio, contudo, desconsidera a natureza e, sobretudo, a
finalidade juridica das medidas instituidas. A vedacao constante do art. 62, § 1°,

II, da Constitui¢do Federal impede que o instrumento excepcional da medida

provisodria ienha como objetivo promover a constricao estatal de patrimonio

privado, alcancando bens, poupanca popular ou ativos financeiros. A

disciplina estabelecida pela Medida Proviséria n° 1.394/2026 para o
encerramento das operagdes autorizadas apresenta logica substancialmente

diversa: ndo se destina a incorporar ao patrimoénio estatal os recursos
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pertencentes aos apostadores, mas a preserva-los durante o processo de

liquidacao para assegurar sua restituicao aos respectivos titulares.

Com efeito, o art. 7°, § 1°, da Medida Provisoria, ao vedar o ingresso de
novos recursos has contas transacionais a partir de sua publicacdo, ressalva
expressamente os valores provenientes do resgate, venciinento, alienagdo ou
liquidacao de ativos nos quais estivessem aplicados recursos dos apostadores,
inclusive seus rendimentos, desde que destinados ao cumprimento das
obrigacdes proprias do periodo de transicdo. A indisponibilidade, nesse
contexto, ndo opera em beneficio patrimonial da Unido, mas impede a
continuidade da atividade econdémica e preserva o0s recursos necessarios a

satisfagdo das obrigacdes pendentes.

E precisamente essa vinculacao finalistica que impede identificar a
providéncia com o “sequestro” ou a “detencdo” a que se refere o texto
constitucional. Segregar recursos para assegurar sua devolucdo ao respectivo
titular ndo equivale a apreendé-los em favor do Estado. Ao contréario, a
segregacdo patrimonial desempenhia {fungdo protetiva, evitando que, durante o
encerramento das operagdes, valores pertencentes ou devidos aos apostadores
sejam empregados em finalidade diversa, confundidos com recursos préprios

do operador ou subtraidos a posterior restituicao.

A mesma compreensdo deve orientar a andlise da transferéncia dos
saldos remanescentes a Caixa Economica Federal. A Medida Proviséria
estabelece que us valores ndo restituidos diretamente pelos operadores sejam

N

transferidos a instituicdo financeira publica, acompanhados das informacdes
necessérias a identificacdo de seus titulares, preservando a possibilidade de
postericr restituicdo. Nao se verifica, nessa hipotese, transmissdo da
titularidade patrimonial a Unido, mas deslocamento da guarda dos recursos

para viabilizar sua conservacdo e subsequente entrega aos beneficidrios.
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A distingdo é substancial. A transferéncia fisica ou contabil de
determinado ativo para instituicdo encarregada de sua custddia nac se converte
em sequestro pelo simples fato de decorrer de imposicdo normiativa. Para que
se pudesse subsumir a providéncia a vedagdo do art. 62, § 1°, 1i, seria necessario
desconsiderar que o patrimonio permanece vinculado a satistagdo do direito de
terceiro e que a propria disciplina transitéria foi estruturada para permitir a
identificacdo dos credores e a restituicdo dos valores. A Exposicdo de Motivos
da Medida Proviséria é expressa ao apresentar ¢ regime de transicdo como
instrumento destinado ao encerramento ordenado das atividades entdo

autorizadas e a protecdo dos apostadores durarite esse processo.

H4a, ademais, distingdo que se mostra indispensavel a adequada
delimitacdo da controvérsia. Uma coisa € a segregacdo temporaria de recursos
pertencentes aos apostadores, acompanhada de mecanismos destinados a sua
restituicdo; outra, substancialmerite diversa, é o perdimento definitivo de
valores pertencentes a operadores irregulares em favor da Unido, disciplinado
pelo § 2°-A do art. 21-A da Lei 1® 14.790/2023, introduzido pela Medida
Provisoria n°® 1.394/2026. Neste G!timo caso, ha efetiva alteragao da destinacdo
patrimonial, pois os valores declarados perdidos passam a ser destinados ao

Fundo Nacional de Seguitanga Pablica.

A prépria diferenga entre os institutos impede que sejam reunidos, como
pretende a exorcdial, sob uma tunica qualificagdo constitucional. O regime
transitério de encerramento das operagdes autorizadas possui destinatérios,
finalidade e efeitos distintos do mecanismo sancionatério aplicavel aos valores
mantidos em contas de operadores que exploram irregularmente apostas de
quota fixa. A constitucionalidade deste ultimo deve, portanto, ser examinada
autonomamente, a luz de suas caracteristicas proprias, sem que eventuais
questionamentos a seu respeito sejam artificialmente projetados sobre as

medidas de preservacao e restituicao de recursos pertencentes aos apostadores.
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IV.III. DA INEXISTENCIA DE LEGISLACAO PENAL POR MEDIDA
PROVISORIA

Q/

Outro vicio de natureza formal suscitado na exordial diz respeito

Q/

suposta incursdo da Medida Proviséria n° 1.394/2026 em riatéria reservada
legislacdo penal, em afronta ao art. 62, § 1° I, “b”, da Constituicdo Federal. Para
tanto, a entidade autora aponta trés supostas repercussdes de natureza criminal
decorrentes da nova disciplina: 1) a qualificagio de determinadas praticas
publicitarias como abusivas, com possivel incidéncia do art. 67 do Cédigo de
Defesa do Consumidor; 2) a extingdo do regime autorizativo, que poderia
repercutir sobre a contravencao prevista no ari. 50 do Decreto-Lei n°
3.688/1941; e 3) a previsao de perdimento administrativo de valores. A vedagao
constitucional invocada é inequivoca, mas nenhuma dessas circunstancias

permite concluir que a Medida Proviséria tenha legislado em matéria penal.

Quanto a publicidade, a Medida Proviséria estabelece disciplina de
natureza administrativa e consumerista para a divulgacdo das apostas de quota
fixa, sem instituir novo delito, cominar pena ou modificar diretamente os
elementos constitutivos de tipo penal preexistente. A circunstancia de
determinada conduta poder também encontrar repercussdo no sistema penal
ndo transmuda a natureza da norma que a disciplina em outra esfera do

ordenamento.

E particularmente elucidativo, nesse sentido, o préprio art. 67 do Cédigo
de Defesa do Consumidor, invocado na exordial. O dispositivo criminaliza a
conduta de fazer ou promover publicidade que o agente “sabe ou deveria saber
ser enganosa ou abusiva”, submetendo a responsabilizacao criminal a
verificagao dos elementos constitutivos do tipo penal. A eventual qualificacdo
administrativa de determinada publicidade, portanto, ndo importa automatica

incidéncia da norma penal, cuja aplicagdo continuara dependente da realizagao
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de juizo préprio acerca da subsuncdo da conduta ao tipo previsto na legislacao

penal—consumerista °

Também nado se pode extrair natureza penal da Medida Proviséria pelo
fato de a extincao das autorizagdes para exploracao das apostas de quota fixa
eventualmente repercutir sobre a aplicacio de norinas sancionatérias
preexistentes. O objeto imediato da nova disciplina € a alteracdo do regime
juridico-administrativo da atividade econémica, e ndo a criacdo de

contravengao penal ou a modificagdo de seus elenientos tipicos.

A prevalecer a compreensdo defendida vela Requerente, qualquer
alteracdo promovida por medida proviséria em disciplina administrativa que
funcionasse como pressuposto ou elemento normativo de tipo penal
anteriormente existente passaria a ser constitucionalmente vedada. Estar-se-ia,
assim, conferindo ao art. 62, § 1°, 1, “b”, alcance substancialmente superior
aquele decorrente de sua finalidade: impedir que o Poder Executivo, mediante
medida provisdria, exerca diretamente competéncia normativa em matéria
penal. A existéncia de efeitos retiexos sobre a aplicacdo de norma penal

preexistente ndo converte, por s1 so, a disciplina administrativa que lhes serve

de antecedente em legis!acao penal.

Por fim, conclusio semelhante se impde quanto ao perdimento previsto
para os valores relacionados a exploracao irregular da atividade. A mera
gravidade de unia consequéncia patrimonial ndo é suficiente para caracterizé-la
como pena criminal. O instituto foi inserido em regime de fiscalizacao
administrativa da exploragdo de apostas e deve ser compreendido, em
principic, a luz dessa natureza, com observancia das garantias do devido
processo legal, do contraditério e da ampla defesa, sem prejuizo da posterior

submissdo do ato administrativo ao controle jurisdicional, nos termos do art. 5°,

XXXV, LIV e LV, da Constituicdo Federal.
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A questao relativa a validade material desse mecanismo, inclusive
quanto a necessidade ou nao de prévia intervengao judicial para a decretagao
definitiva do perdimento, possui autonomia e sera enfrentada cportunamente.
O que ndo se mostra possivel é extrair dessa controvérsia a conclusao de que a
simples previsio de uma consequéncia patrimonial administrativa teria
convertido a Medida Provisoéria n°® 1.394/2026 em veiculo normativo de direito

penal.

Tem-se, portanto, que nenhum dos trés fundamentos articulados na
exordial demonstra que a Medida Proviséria tenha criado crime, cominado
pena criminal ou disciplinado diretamente 0s elernentos de infragcdo penal. As
repercussdes indiretas que a modificacgio de determinado regime
administrativo possa produzir sobre norimas penais preexistentes ndo bastam
para caracterizar violagdo ao art. 62, § 1° I, “b”, da Constituicdo Federal, razao
pela qual ndo subsiste, sob esse fundamento, a alegada inconstitucionalidade

formal.
IV.IV.DA INEXISTENCIA 0)E VIOLACAO AO ART.113 DO ADCT

A alegacdo de incoristitucicnalidade formal fundada no art. 113 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias demanda exame particularmente
atento aos limites materiais da propria exigéncia estabelecida pelo constituinte.
Nos termos do referido dispositivo, a estimativa de impacto orcamentario e
financeiro é exigida da proposicdo legislativa que “crie ou altere despesa
obrigatéria ou rentncia de receita”, ndo alcancando, indistintamente, toda

medida normativa capaz de produzir alguma repercussao sobre as finangas

publicas.

Nao se desconhece, nesse particular, a importancia que a jurisprudéncia
desta Suprema Corte atribui ao art. 113 do ADCT. No julgamento da ADI n°

5.816, o Plenario reconheceu tratar-se de requisito adicional de validade formal
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das normas que criem despesas ou concedam beneficios fiscais, aplicavel a
todos o0s entes federativos. Posteriormente, na ADI n° 6.303, assentou a
inconstitucionalidade de beneficio fiscal concedido sem a correspondente
estimativa, destacando que a exigéncia constitucional constitui instrumento de
gestdo fiscal responsavel, destinado a permitir a adequada compreensao das

consequéncias financeiras da opgdo legislativa.

E justamente a partir dessa jurisprudéncie que se deve identificar a

diferenca existente na hipotese vertente. A Medida Proviséria n° 1.394/2026

nao concede isencdo, remissio, reducio de aiicuota ou qualquer tratamento

fiscal favorecido aos agentes que atuam no raercado de apostas de quota fixa.

Ao contrério, a redugdo das receitas publicas apontada na exordial decorreria
da propria supressdao da atividade eccndémica que constituia a fonte da
arrecadacao, e ndo da dispensa, pelo Estado, de receitas que continuariam a ser

devidas caso preservado o respectivo fatc econdmico.

Essa distincdo ndo é meramenie terminolégica. O art. 113 do ADCT nao
emprega a expressdo genérica “reducdo de receita”, mas especificamente

“rentincia de receita”. A jurisprudéncia desta Corte tem aplicado o dispositivo,

de forma paradigmatica, as situa¢des em que o Poder Puablico institui beneficios
ou tratamentos tributdrios favorecidos dos quais resulta diminuicdo da

arrecadacao.

No caso ermn exame, a logica é diversa. Se determinada atividade
econdmica deixa de ser juridicamente admitida, desaparecem, como
consequeéncia da prépria opgao regulatoria, as receitas ptublicas que dependiam

de sua exploracdo. A perda de arrecadacdao decorrente da extingio da fonte

econfémica que a produzia nio pode ser automaticamente equiparada a

renuncia fiscal decorrente da concessao de beneficio a contribuinte, sob pena

de se ampliar o campo de incidéncia do art. 113 do ADCT para alcancar toda
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alteracdo de politica publica que, direta ou indiretamente, produza diminuicao

de ingressos estatais.

Também ndo se pode concluir pela incidéncia do dispositivo
constitucional apenas porque a Medida Proviséria atribui funcdes
administrativas a o6rgdos e entidades publicas duraiite o processo de
encerramento e fiscalizacdo das atividades. A exigéncia constitucional recai

sobre a proposicdo que crie ou altere despesa obrigatéria. A atribuicdo de

atividades de fiscalizagdo, acompanhamento, processamento de informagdes ou
coordenacdo administrativa a estruturas estatais preexistentes nao significa, por
si sO, instituicdo de nova obrigacdo de despesa. Para que se reconhega o vicio
formal, seria necessario demonstrar que determinado comando normativo
efetivamente criou ou ampliou despesa obrigatéria sem a correspondente
estimativa, ndo bastando a afirmacao genérica de que sua execucdo demandara

atuacdo da Administracao Pablica

Ha, por fim, aspecto que assurnie especial importancia diante da extensao
da pretensdo deduzida na exordial. Ainda que se identificasse, em disposicao
especifica da Medida Provisoria n°® 1.394/2026, efetiva criacdo ou alteracdo de
despesa obrigatéria ou verdadeira hipdtese de rentuncia de receita
desacompanhada da estimativa constitucionalmente exigida, o vicio deveria ser
aferido em relagdo ao comando normativo que efetivamente atraisse a
incidéncia do art. 113 do ADCT. Nao se extrai do dispositivo constitucional
fundamento para que eventual deficiéncia fiscal circunscrita a determinada
providéncia contamine, automaticamente, todo o conjunto normativo instituido

pela Medida Proviséria.

Por conseguinte, a expressiva redugao de arrecadacdo projetada pela
Requerente, embora possa constituir consequéncia econdmica relevante da

alteracdo da politica publica, ndo demonstra, por si s6, a ocorréncia de
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“rentncia de receita” na acepcao do art. 113 do ADCT. Do mesmo modo, a

previsao de atribui¢des administrativas nao equivale automaticarnente a criagao
de despesa obrigatéria. Ausente a demonstragdo especifica de que a Medida
Provisodria tenha instituido alguma dessas duas hipé6teses constitucionalmente
qualificadas, ndo ha fundamento para reconhecer a iriconstitucionalidade
formal pretendida e, menos ainda, para estendé-la a integralidade do diploma

normativo.

VI. DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

VLI. DA INEXISTENCIA DE DIREITO CONSTITUCIONAL A
MANUTENCAO DO REGIME JURIDICO DAS APOSTAS DE QUOTA
FIXA

A premissa subjacente a parcela substancial da argumentacdo
desenvolvida na inicial consiste em conferir a opgdo legislativa anteriormente
adotada para a exploragdo cdas apostas de quota fixa uma estabilidade
constitucional que ela ndc possui. A circunstancia de determinada atividade
econdmica ter sido admitida, regulamentada e submetida a autorizacdo estatal
nao converte o regimie juridico instituido pelo legislador em garantia

constitucional de sua perpetuacao.

Com efeito, a jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal encontra-se
consolidada no sentido de que ndo ha direito adquirido a manutengao de
determinadc regime juridico. A protecdo conferida pelo art. 5°, XXXVI, da
Constituigao Federal alcanga situagdes juridicas definitivamente constituidas,
mas n&o impede que o legislador modifique, prospectivamente, a disciplina

normativa aplicavel a determinado setor. A seguranca juridica protege direitos
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incorporados ao patriménio de seus titulares; nao imobiliza a competéncia

normativa do Estado.

No caso das apostas de quota fixa, essa conclusdo assume particular
relevancia em razao da prépria natureza da atividade. Néo se trata de espago
econdmico cuja exploracdo privada decorra de maneira iestrita da liberdade
geral de iniciativa, mas de atividade submetida a intensa conformacao
legislativa e administrativa, cujo exercicio depende de autorizacado estatal e da
observancia de requisitos de ingresso, furicionamento, fiscalizacdo e

permanéncia definidos pelo Poder Publico.

A livre iniciativa, embora constitua tundamento da ordem econdmica
nos termos dos arts. 1°, IV, e 170 da Constituicado Federal, ndo assegura direito
subjetivo a preservacdo indefinida de determinada atividade econdémica nos
moldes em que anteriormente regulamentada. Tampouco impede que o Estado,
diante de nova avaliacdo dos interesses envolvidos, reveja a politica ptublica

adotada e estabeleca disciplina 1nais restritiva para o setor.

A proépria evolucdo normariva das apostas de quota fixa demonstra essa
realidade. Instituida pela Lei n°® 13.756/2018 e posteriormente submetida a
disciplina da Lei n° 14.790/2023, a atividade passou por sucessivas etapas de
conformacdo legislativa e administrativa. Também este Supremo Tribunal
Federal, ao examitiar cautelarmente as ADIs n° 7.721 e 7.723, determinou
medidas adicioriais relacionadas a protecao de criangas e adolescentes e a

utilizacdo de recursos provenientes de programas sociais e assistenciais,

evidenciando a sujeicao do setor a especial controle estatal.

Nesse contexto, a concessao de autorizacoes sob a legislacdao anterior ndo
tem o efeito de constitucionalizar o regime normativo que lhes serviu de

fundamento. Uma coisa é a possibilidade de existirem situacoes juridicas e

consequéncias patrimoniais merecedoras de protecdo em decorréncia da
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alteracdo legislativa; outra, substancialmente distinta, é reconhecer aos

operadores direito a continuidade do préprio modelo regulatéric.

VLIL. DAS AUTORIZACOES. INAPLICABILIDADFE AUTOMATICA
DO REGIME DA ENCAMPACAO

A circunstancia de as autorizagdes para exploragio das apostas de quota
fixa terem sido concedidas mediante pagamento e por prazo determinado
tampouco autoriza sua automdtica equiparagdo as concessdes de servigo
publico para fins de incidéncia do regime juridico da encampacdo. A
aproximacdo pretendida na exordial desconsidera tainito a natureza especifica
do titulo outorgado pela legislacdo setorial quanto a diversidade entre as
formas pelas quais o Poder Publico pode promover a cessacao de determinada

atividade.

Com efeito, a Lei n° 14.790/2023 estruturou a exploracdo das apostas de
quota fixa mediante autoriza¢io, submetida a requisitos préprios e ao
pagamento de outorga. O cardter oneroso e temporalmente delimitado do ato
produz consequéncias juridicas relevantes, inclusive sob a perspectiva
patrimonial, mas nao altera, por si s, sua natureza a ponto de submeté-lo
automaticamente ao regime das concessdes disciplinadas pelo art. 175 da

Constituigao Federal < pela Lei n® 8.987/1995.

A encampacao, nos termos do art. 37 da Lei n°® 8.987/1995, pressupde
situagdo distinta: a retomada do servigo pelo poder concedente durante o prazo
da concessdo. por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa
especifica e prévio pagamento da indenizacdo. Trata-se, portanto, de instituto
concebido para a extingdo antecipada de uma relagdo concessoria determinada,
nao de regra geral aplicavel indistintamente a qualquer autorizacdo estatal

onerosa ou por prazo certo.
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A hipétese disciplinada pela Medida Proviséria n° 1.394/2026 apresenta
configuracdo diversa. Nao se estd diante da retomada administrativa individual
de determinada delegacao para que o Poder Publico reassuma a prestagdo do
mesmo servico nas condigdes anteriormente estabelecidas. O que se promove é
uma alteracdo geral do proprio regime legislativo da atividade, com a
proibicdo, em ambito nacional, da exploracdo das apostas de quota fixa e a
consequente extingdo das autorizagdes concedidas scb o modelo normativo

precedente.

Equiparar essas duas situagdes significaria esterider o regime juridico da
encampagdo para além de seus pressuposios proprios, convertendo toda
alteracdo legislativa que repercutisse sobre autorizacdes anteriormente
concedidas em verdadeira retomada e servigo publico. Tal compreensdo
terminaria, ademais, por conferir as autorizagdes eficicia impeditiva da prépria
modificagdo futura do regime legal, em contradicdo com a premissa
anteriormente demonstrada de inexisiéncia de direito adquirido a manutencdo

de determinada disciplina normativa.

VLII.LDA PROTECAO DA CONFIANCA E DA SEGURANCA
JURIDICA

A seguranga juridica e instituto apontado, por vasta doutrina, como
Principio Geral do Direito, suscitado, se ndo como o mais importante no
ordenamento juridico brasileiro, como um dos que mais se destaca, uma vez
que promotor de varios outros principios assegurados na Carta Constitucional.
Embora sem previsao expressa na Constituicdo da Republica, a seguranca
juridica encontra respaldo na interpretacdo do art. 5° do texto constitucional, no
qual dispde que a "a lei ndo prejudicara o direito adquirido, a coisa julgada e o
ato juridico perfeito". Para além disso, h4 sua estipulacdo literal encampada na

legislacao infraconstitucional, tal como se constata da redacao do art. 27 da Lei
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n° 9.868/99, que trata acerca da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, do art. 11
da Lei n° 9.868/99, que versa sobre a Arguicdo de Descumprimento de Preceito

Fundamental, e no art. 2° da Lei 9784/99, do Processo Administrativo Federal.

Quanto a sua definicdo, consubstancia José Afcnso da Silva ser a
segurangca juridica um “conjunto de condi¢des que tornam possivel as pessoas o
conhecimento antecipado e reflexivo das consequéncias diretas de seus atos e
de seus fatos a luz da liberdade reconhecida. Urna importante condigdo da
seguranca juridica estd na relativa certeza que cs individuos tém de que as
relacdes realizadas sob o império de uma norma devern perdurar ainda quando

tal norma seja substituida".’

Referido principio apresenta, ademais, dois aspectos essenciais; de forma
objetiva é capaz de promover estabilidade nas relacdes juridicas, e sobre o
aspecto subjetivo reverbera no principio da protecdo da confianca. Como
leciona Humberto Avilal®, garante-se a situagao de confianca do sujeito que
goza de sua liberdade por creditar validade (ou aparente validade) a um
determinado ato normativo e, entao, surpreende-se por ver malogradas as suas
expectativas pela interrupgao da vigéncia ou dos efeitos desse ato normativo,

como consequéncia de simples alteracdo, revogacdo ou ainda invalidacao.

Ainda quanto a aplicagdo do principio da confianca, acrescenta Avila:
"sua extensao engloba também os atos, concluidos ou iniciados, praticados com
base em atos noimiativos que se revestiam de legalidade meramente aparente,
ou nem isso, e cuja anulacdo desde o inicio causaria frustracdo da expectativa

individual sobre eles lancadall".

9 Jose Atonso da Silva, 2006, p. 133)

10 AVILA, Humberto. Segurangca juridica. Entre permanéncia, mudanca e realizagao no Direito
Tributario.

Sao Paulo: Malheiros Ed., 2011, p. 360.

11 AVILA, Humberto. Seguranca juridica, cit., 361.
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Assim, a protecio da confianca legitima e a seguranca juridica
constituem relevantes limites a atuagdo estatal, especialmente quando os
particulares tenham organizado suas relagdes e realizado investimentos com
fundamento em atos regularmente praticados pelc Toder Puablico. Sua
incidéncia, contudo, ndo importa imutabilidade da legislacdo nem assegura a
perpetuacao do regime juridico sob o qual determinada atividade econdmica foi

anteriormente desenvolvida.

A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal é firme no sentido da
inexisténcia de direito adquirido a manutencao de regime juridico, sem que isso
retire relevancia constitucional das situagoes juridicas efetivamente constituidas
sob a legislagdo anterior. A propria Corie reconhece que a alteracdo legislativa
pode reclamar mecanismos destinados & preservacdo de efeitos patrimoniais
legitimamente consolidados, sem impedir a incidéncia prospectiva da nova

disciplina.

Essa distingdo é particularinente importante na hipotese vertente. A
circunstancia de os operadores terem obtido autorizagdes, realizado
investimentos e estruturadc suas atividades com fundamento no regime
instituido pela Lei n” 14.790/2023 pode justificar, conforme a natureza de cada
situacdo, medidas e transicdo, restituicio de valores, eventual indenizacao ou
preservagdo de relagdes juridicas definitivamente constituidas. Tais
consequéncias devem ser examinadas autonomamente e a luz das garantias

constitucionais pertinentes.

C principio da protecao da confianga, todavia, ndo confere aos
particuiares o poder de impedir que o Estado reveja, para o futuro, a politica

publica anteriormente adotada. A confianga juridicamente tutelavel pode
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projetar-se sobre os efeitos da mudanca normativa, mas ndo transforma a

legislagao precedente em pardmetro constitucionalmente intangivel.

Por conseguinte, ainda que se reconheca a necessidade de protecao de
determinadas situacdes constituidas durante a vigéncia do regime anterior, dai
ndo decorre direito constitucional a continuidade da exploragdo das apostas de
quota fixa. Eventuais exigéncias de transicdo, restituicdio ou recomposi¢do
patrimonial dizem respeito as consequéncias da alteracdo legislativa, ndo a
legitimidade constitucional da opgdo estatal de miodificar o regime juridico da

atividade.
VLIV. DO ATO ]URiDICO PERFEITC

O principio da irretroatividade ¢ um preceito de politica juridica,
preservando os atos realizados sob a normatizacdo das leis vigentes e
reforcando a seguranga juridica do sisterma.’? Qualquer outro caso pode ser
atingido pelas leis que tenham eteito retroativo, afora a protecdo ao direito
adquirido, a coisa julgada, ao ato juridico perfeito e a irretroatividade das leis

penais.

A garantia do ato juridico perfeito, prevista no art. 5°, XXXVI, da
Constituicdo Federal, constitui limite a incidéncia retroativa da legislacao
superveniente sobre relacdes validamente constituidas. O objetivo do legislador
constituinte foi garantir o conceito de seguranca juridica nas suas duas
acepgoOes: a) derivada da previsibilidade do procedimento e das decisdes que
serdo adotadas pelos 6rgaos estatais; b) significante da estabilidade das relacoes
juridicas acfinitivas.  Direito adquirido é aquele que ja se incorporou

definitivamente em nossa esfera de disponibilidade, sendo amparado pelo

12 BEVILAQUA, Clévis. Teoria geral do direito civil. Campinas: Red, 2001. p. 58.

® +55 81 9656-6894
=& walberagraadv@uol.com.br
Q Av. Gov. Agamenon Magalhaes, 2615, 17° andar, Boa Vista, Recife/PE CEP 50050-290



WALBER AGRA

ADVOGADOS ASSOCIADOS PDT

principio da inviolabilidade do passado!® nasceu no Império Romano, com

Teodésio, vinculando-se aos facta praeterita.l4

Sua aplicagao a hip6tese em exame exige, contudo, distinguir as relagdes
juridicas ja aperfeicoadas dos efeitos futuros cuja realizacdo pressupunha a
permanéncia do regime normativo anteriormente vigente. A jurisprudéncia
desta Suprema Corte reconhece a protecao constitucional dos contratos
regularmente celebrados, inclusive contra determinadas formas de
retroatividade minima, sem que disso resulte, pcrém, imunidade absoluta de

todas as suas projecdes futuras diante de altera¢Ses legislativas.

No que concerne as apostas ja realizadas antes da entrada em vigor da
Medida Proviséria n® 1.394/2026, a questio reclama tratamento proprio. Se a
relacdo contratual ja se encontrava reguiarmente constituida sob a legislacao
entdo vigente, a posterior modificacgio do regime juridico ndo pode
simplesmente desconsiderar os efeitcs definitivamente incorporados ao
patrimonio juridico das partes. Eventual disciplina das apostas pendentes deve,
portanto, ser examinada a luz da garantia constitucional do ato juridico perfeito
e das regras de direito intertemporal, sem que a protecdo dessas relacoes
pretéritas implique, por si 56, qualquer direito a realizagdo de novas apostas ou

a continuidade futura da atividade.

Diversa é a situagdo dos contratos de publicidade, patrocinio e midia
celebrados pelos operadores. A existéncia de contrato anterior ndo assegura as
partes direito constitucional a execugao indefinida de prestagdes que dependam
da licitude futura da atividade objeto de divulgacdo. A garantia do ato juridico

perfeito protege o vinculo regularmente constituido, mas nao possui o alcance

13 RAQ, Vicente. O direito e a vida dos direitos. 3. ed. Sao Paulo: RT, 1991. v. 1. p- 323.
14 HORTA, Raul Machado. Constituigdo e direito adquirido. Revista Trimestral de Direito
Pablico, Sao Paulo, n. 1, 1993. p. 50.
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de obrigar o Estado a conservar o ambiente normativo necessario a execucao de

todas as prestacOes futuras nele previstas.

Se determinada modalidade de publicidade passa a ser vedada por
legislacdo superveniente, os efeitos dessa alteracdo sobre contratos
anteriormente celebrados devem ser solucionados no¢ plano do direito
intertemporal e, quando cabivel, mediante os corresporidentes mecanismos de
recomposicao patrimonial. A impossibilidade supeirveniente de execucao de
determinada prestagdo ndo se confunde com a inexisténcia ou invalidacdo

retroativa do contrato que lhe deu origem.

A distingdo é, mais uma vez, essencial: a pirotecdo constitucional do ato
juridico perfeito pode resguardar relagdes ja constituidas e produzir
consequéncias patrimoniais decorrentes da mudanca legislativa, mas nao
assegura direito a perpetuacdo da atividade econdmica ou do regime juridico
indispensavel a execucdo futura de todos os contratos celebrados durante sua
vigéncia. Eventuais incompatibilidades especificas devem ser solucionadas no
ambito proprio, sem que delas se extraia fundamento para a invalidacao

integral da Medida Proviscria n®1.394/2026.
VLV. LIVRE INICIATIVA, ISONOMIA E PROPORCIONALIDADE

A livre iniciativa, algada pelos arts. 1°, IV, e 170 da Constituicao Federal a
condi¢ao de fundamento da Reptblica e principio da ordem econdémica, nao
consubstancia liberdade econdmica absoluta, tampouco assegura aos
particulares  direito irrestrito a exploracdo de qualquer atividade
independeritemente de sua conformacdo legislativa. A livre iniciativa, traduzida
como liberdade de investimentos de acordo com o desiderato dos capitalistas,

encontra como parametro de restricdo a suas atividades os valores sociais que

traduzem as prerrogativas do ser humano.
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Essa premissa assume especial relevo em relacdo as apostas de quota
fixa, cuja exploracdo sempre esteve submetida a autorizagdo prévia e a regime
regulatorio especifico, com exigéncias proprias de funcionamento, fiscalizagao e
controle. O préprio Ministério da Fazenda registra que, desde 1° de janeiro de
2025, somente empresas previamente autorizadas pela Secretaria de Prémios e

Apostas poderiam operar nacionalmente nessa modalidade.

A intensa intervencao estatal no setor nao constitui, ademais, inovacao
introduzida pela Medida Proviséria n° 1.394,2026. O regime anterior ja
submetia os operadores a regras relacionadas ao jogo responsavel, a protecao
dos consumidores, a publicidade, a prevencic do jogo patoldgico, a integridade
das apostas e ao combate a lavagem de dinheiro e ao financiamento do
terrorismo. A Lei n° 14.790/2023 e sua reguiamentagdo exigiam, inclusive,
politicas internas especificas para preveuigio a lavagem de dinheiro, jogo

responsavel e integridade das apostas.

Essas preocupagdes fora:n progressivamente intensificadas, em julho de
2026, por exemplo, a regulamentacac passou a exigir adverténcias expressas de
que as apostas podem causar dependéncia, ocasionar perda de dinheiro e ndo
constituem investimento, ao mesmo tempo em que foram reforcadas as
restricdes a publicidade e & exposicdo de criangas e adolescentes. Também

foram instituidos mecanismos de identificagio dos apostadores e

rastreabilidade finariceira destinados a prevencao da lavagem de dinheiro.

A propria Administracdo reconhecia, antes da edicdo da Medida
Provisoria, a existéncia de preocupacdes sociais associadas as novas tecnologias
de apostas e a necessidade de fortalecimento dos instrumentos de prevencao e
mitigacdo dos danos relacionados ao jogo. Ha, portanto, interesses ptublicos
constitucionalmente relevantes contrapostos a liberdade economica invocada

pela Requerente. Protecdo do consumidor, tutela de criancas e adolescentes,
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prevencao de comportamentos associados ao jogo patolégico, protecao da
economia popular, defesa da satde publica, integridade financeira e combate a
lavagem de dinheiro sdo objetivos que legitimam a conformacao estatal da
atividade. A controvérsia constitucional ndo pode ser examinada como se a
Medida Proviséria houvesse incidido sobre atividade economica

ordinariamente submetida apenas a autonomia privada.

Também ndo procede, sem demonstracdc adicional, a alegacao de
violagdo a isonomia construida a partir da coniparagdo entre as apostas de
quota fixa e as demais modalidades lotéricas, rnictadamente aquelas exploradas
pela Caixa Econdmica Federal. A igualdade constitucional pressupde efetivo
nexo de semelhanca entre as situagdes comparadas'®, e ndo simplesmente sua

inser¢do em categoria juridica abrangente comun.

As apostas de quota fixa, sobretudo quando exploradas em ambiente
digital, apresentam caracteristicas préprias quanto a forma de acesso,
disponibilidade permanente das plataformas, frequéncia potencial das apostas,
estrutura tecnoldgica, interacdo comt publicidade digital e mecanismos de
acompanhamento do comportamento dos usudrios. O proéprio regime
regulatério anterior reconhecia essas particularidades ao estabelecer normas
especificas de jogo respeonsavel, monitoramento comportamental, publicidade e
prevencao de danos para essa modalidade. Nao se pode, por conseguinte,
extrair exclusivamente da circunstancia de ambas constituirem modalidades
lotéricas a exigéncia constitucional de que recebam disciplina normativa

idéntica.

Sob o prisma da proporcionalidade, igualmente nao se evidencia a

manifesta incompatibilidade constitucional sustentada na exordial. A aferigao

15 AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 180.
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desse principio desenvolve-se mediante o exame da adequacao, da

necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito®.

A proibicdo mostra-se adequada ao objetivo declarado de reduzir a
oferta licita e institucionalizada da atividade cuja explorac¢io o Estado passou a
considerar incompativel com os interesses publicos que pretende proteger. A
possibilidade de persisténcia de mercado clandestino constitui problema
relevante de fiscalizacdo, mas ndo torna logicamente inidonea a retirada da
oferta legal. A existéncia de atividade ilicita paralela ndo obriga o Estado a

conservar sua correspondente exploragao autorizada.

Quanto a necessidade, a circunstancia de serem concebiveis soluc¢oes
menos restritivas, limites de publicidade, miecanismos de autoexclusao,
restricoes financeiras ou intensificacao da fiscalizacdo, nao basta, isoladamente,
para demonstrar a inconstitucionalidade da opcdo adotada. O exame
jurisdicional da proporcionalidade ndo pode converter-se em substituicdo da
escolha politico-legislativa por aquela que o intérprete considere
regulatoriamente preferivel, sobretudo em matéria que envolve avaliagdes
empiricas e prognosticas complexas acerca da eficicia dos diferentes

instrumentos de intervencao.

Por fim, a proporcionalidade em sentido estrito exige que os impactos
econodmicos decorrentes da proibicao sejam considerados conjuntamente com os
bens juridicos cuja protecao fundamentou a intervencdo estatal. A extingdo de
atividade econdinica anteriormente autorizada evidentemente produz custos
para operadores, trabalhadores e demais agentes vinculados ao setor, os quais

nao poden: ser ignorados. Esses efeitos, contudo, devem ser confrontados com

a protecao dos consumidores, da populag¢ao infantojuvenil, da sadde, da

16 AGRA, Walber de Moura. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 169-170.
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economia popular e da integridade do sistema financeiro, valores igualmente

dotados de fundamento constitucional e cuja tutela ja orientava, inclusive, o

regime regulatorio precedente.

VLVL.DA ALEGADA PROTECAO DEFICIENTE DD CONSUMIDOR

A alegacao de protecdo deficiente do consumidor parte da premissa de
que a proibicdo das apostas de quota fixa expioradas por operadores
autorizados provocaria o deslocamento dos apoctadores para plataformas
clandestinas, submetendo-os a ambiente desprovido das garantias existentes no
mercado regulado. A conclusdo, contudo, encerra prognose de natureza
essencialmente empirica, e ndo consequéncia juridica necessaria da alteragdo

legislativa.

E certo que a defesa do consumidor constitui direito fundamental e
principio da ordem econdémica, nos termos dos arts. 5°, XXXII, e 170, V, da
Constituicdo Federal. Disso nao decorre, entretanto, que o texto constitucional
tenha consagrado determinado modelo regulatério como tnica forma legitima
de concretizacdo desse dever de protegdo. Em particular, ndo ha fundamento
para converter a manutenigio de um mercado autorizado de apostas de quota

fixa em exigéncia constitucional de tutela dos consumidores.

A eventual existéncia ou expansdo de operadores clandestinos constitui
problema que reclama atuacdo fiscalizatéria e repressiva do Estado, mas ndo
impde, como consequéncia necessaria, a preservacdo da exploracdo licita da
mesma atividace. A proibicao do mercado autorizado e o combate a exploragao
clandestina situam-se em planos complementares e podem coexistir dentro de

uma mestia politica puablica.

Por conseguinte, a tese de protecdo insuficiente somente poderia

sustentar a inconstitucionalidade da opcao normativa mediante demonstracdo
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consistente de que a proibicdo adotada inviabiliza, em si mesma, a tutela
constitucional do consumidor. A mera previsdo de que parte da demanda
poderd migrar para operadores clandestinos, além de depender de confirmacao
empirica, ndo constitucionaliza o modelo regulatério anteriormente vigente
nem retira do Estado a possibilidade de optar pela proibicao da atividade

acompanhada de mecanismos destinados a repressdo de sua exploracdo

irregular.
VL.VIL. DA PROTECAO DE DADOS PESSOQAIS

Também ndo prospera a alegacdao de qi1e as cbrigacdes de transmissdo e
conservacdo de dados previstas na Medida Proviséria n® 1.394/2026 seriam, por
sua propria natureza, incompativeis com o direito fundamental a protecdo de
dados pessoais assegurado pelo art. 5°, LXXIX, da Constituicdo Federal. A
disciplina impugnada insere o tratamentc dessas informacdes em contexto
especifico de encerramento das operagdes, restituicdo dos recursos pertencentes

aos apostadores e cumprimento das obrigacoes regulatorias remanescentes.

Com efeito, os arts. & e 9° da Medida Proviséria preveem a transmissao
de informacgdes individuaiizadas justamente para permitir a identificagdo dos
respectivos titulares e a restituicdo integral dos valores devidos, enquanto os
arts. 10 e 11 mantém determinadas obrigacdes de conservacdo e reporte
relacionadas as atividades desenvolvidas durante a vigéncia das autorizacdes.
A coleta e o tratamento dos dados encontram-se, portanto, associados a
finalidades determinadas e ao cumprimento de obrigacdes legalmente

estabelecidas durante o processo de encerramento das operagdes.

A protecdo constitucional dos dados pessoais ndo estabelece uma
proibicdo absoluta de seu tratamento pelo Poder Publico ou por particulares
quando necessario ao cumprimento de obrigacdao legal. Exige, diversamente,

que sua utilizagdo permaneca vinculada a finalidade legitima, determinada e
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compativel com a razdo que justificou sua obtencdo. No caso em exame, a
propria sistematica instituida pela Medida Proviséria relaciona o
compartilhamento das informacdes a identificacdo dos apostadores, a
restituicdio dos recursos e ao cumprimento das obrigacdes regulatdrias

decorrentes da cessacdo das atividades.
VL.VIIL. DA LIBERDADE DE EXPRESSAO E DE INFORMACAO

O corolario basico do regime democratico ¢ a possibilidade de os
cidaddos se expressarem de acordo com o seu pensamento e as suas convicgdes
(art. 5%, 1V, da CF). Isso também se mostra essericial paia que a populacdo possa
se manifestar, formar sua opinido e se posicionar rias decisdes politicas tomadas

pela sociedade.

A liberdade de expressao representa uma relagdo intrinseca com a
democracia, constituindo-se um de seus pilares. Essa prerrogativa tem sua
fundamentacdo no principio da autodeterminacdo humana, permitindo seu
direcionamento de forma a garantdr um melhor aperfeicoamento da
personalidade e permitindo a diviilgacdo de suas ideias de forma ampla. Se
houver restricdes abusivas a esse direito, a expressdo dos cidadados estard

tolhida, sem que eles possam se manifestar de forma livre.

Garantida a liberdade de pensamento e a sua comunicacdo, a
Constituigdo tambémn ampara, inexoravelmente, a livre expressao da atividade
intelectual, artistica, cientifica e de comunicacdo, independentemente de
censura ou licenca (art. 5° IX, da CF). A Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, aprovada pela Assembleia-Geral das Nagdes Unidas, em 10.12.1948,
garante a iiberdade de expressdo de pensamento e de opinido: “liberdade de,
sem interferéncias, ter opinides e de procurar, receber e transmitir informagoes

e ideias por quaisquer meios e independente de fronteiras”.
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Ela ocorre quando o pensamento se exterioriza, ou seja, quando o
emitimos, podendo a manifestacdo ser recebida ou nao por outros cidadaos.
Como a liberdade de expressdao de pensamento pode gerar danos, ela devera ser
nominada, ndo podendo haver veiculacdo de texto apdcrifo ou anénimo, em
razdo da impossibilidade de identificagdo. O dano pode ocorrer nos seguintes
casos: a) quando versar sobre um dado sensivel, como exemplo, os direitos de
privacidade; b) quando acarretar um crime de caltnia, injaria ou difamacao; c)

quando a informacgdo nao corresponder a realidade.

Em aplicagdo do instituto ao caso presente, iem-se que a vedagdo a
publicidade das apostas de quota fixa tarabém cdeve ser compreendida em
conformidade com o objeto e a finalidade da Medida Proviséria n° 1.394/2026.
O art. 16 proibe acoes de comunicacdo, publicicade, propaganda, marketing e
patrocinio relacionadas a atividade, alcangando contetidos que oferecam,
promovam, divulguem ou facilitem o acesso as apostas e sejam direcionados ao

publico brasileiro.

A leitura sistematica do dispositivo evidencia que seu objeto é a
comunicacao de natureza promccicnal ou funcionalmente destinada a oferta e a
difusdo da atividade proibida, e nao a circulacdo de informagdes acerca do
fendbmeno das apostas. N3o hd razdo para compreender a norma como
impedimento a atividade jornalistica, a pesquisa académica, a manifestacdao

critica ou a divulgacdo de informagdes de interesse publico, que permanecem

submetidas as garantias dos arts. 5°, IV, IX e XIV, e 220 da Constituicdo Federal.

A utilizacdo do verbo “divulgue”, constante do § 1° do art. 16, ndo deve
ser isolada do contexto normativo em que inserido. Sua interpretacdo deve
guardar correspondéncia com as demais condutas previstas no dispositivo,
oferecer, promover ou facilitar o acesso, e com a finalidade da norma de

impedir a publicidade e a promocdo comercial de atividade cuja exploracdo
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passou a ser vedada. Desse modo, ndo se extrai do dispositivo necessaria
proibicdo de contetdo jornalistico, cientifico, académico, informativo ou critico.

Menos ainda qualquer embaraco a liberdade de expressao.
VLIX. DO PERDIMENTO ADMINISTRATIVO DI VALORES

No mais, a impugnacao dirigida ao § 2°-A do art. 21-A da Lei n°
14.790/2023, introduzido pela Medida Proviséria n° 1.394/2026, parte da
premissa de que o perdimento de valores someinte poderia ser decretado
mediante prévia intervencdo judicial. O dispositivo, entretanto, estabelece
expressamente que o perdimento dos valores mmantidos nas contas bloqueadas
serd declarado em processo administrativo, assegurados o contraditrio e a

ampla defesa.

Trata-se, portanto, de medida de natureza administrativa inserida no
exercicio do poder estatal de fiscalizacdo e repressdo a exploragdo irregular da
atividade. A circunstancia de produzir consequéncias patrimoniais nao
transmuda, por si s6, a providéncia em sangdo penal nem conduz a conclusao
de que sua imposigao esteja constitucionalmente reservada ao Poder Judiciério.
A proépria legislacdo condiciona a medida a instauragdo de processo
administrativo e assegura ao interessado as garantias previstas no art. 5° LV, da

Constituicao.

Também ndo se pode extrair do art. 5°, XXXV, da Constituicado uma
reserva geral de jurisdicio para todo ato administrativo que produza
repercussdes patrimoniais. A cldusula de inafastabilidade da jurisdigao
assegura quc lesdo ou ameaca a direito possa ser submetida ao Poder Judiciario;
nao estabelece, como regra, que toda decisdo administrativa potencialmente
restritiva de direitos dependa de autorizacao judicial prévia. A propria

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal identifica a reserva de jurisdicao
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com hipéteses constitucionalmente especificas nas quais compete 20 Judicidrio

proferir ndo apenas a tltima, mas também a primeira decisao.

Nesse contexto, a alteracdo promovida pela Medida Proviséria n°
1.394/2026 deve ser compreendida precisamente pela distitigdo entre controle
judicial prévio e controle judicial posterior. O fato de o § 2°-A dispensar
processo judicial antecedente ndo significa subtrair a decisdo administrativa a
apreciacdo jurisdicional. O operador atingido permanece autorizado a
questionar tanto a regularidade do procedimento quanto seus pressupostos
faticos, sua fundamentacdo, sua proporcionalidade e a propria existéncia das

condigdes legais para o perdimento.

H4, ademais, uma continuidade relevante com o regime anteriormente
existente. O art. 21-A ja previa o bloqueio das contas de operadores irregulares,
determinando expressamente a observancia do devido processo administrativo,
do contraditério e da ampla defesa. O Decreto n° 13.033/2026, em sua redacao
anterior a Medida Provisoéria, igualmente disciplinava processo administrativo
preparatério destinado a apuragdc dos pressupostos do perdimento, embora
entdo previsse posterior postulacdo judicial pela Unido. A inovacdo consiste,
portanto, em permitir que a declaracdo definitiva seja realizada
administrativamente, e ndo na criagdo de uma constricio patrimonial

inteiramente dissociada de procedimento e garantias.

Por conseguinte, a auséncia de autorizacdo judicial prévia ndo conduz,
por si s6, a inconstitucionalidade do § 2°-A do art. 21-A da Lei n°® 14.790/2023.
Preservados o devido processo legal, o contraditério, a ampla defesa e,
sobretudo, a possibilidade de controle jurisdicional integral da decisao
administrativa, ndo hé incompatibilidade necessaria com os arts. 5%, XXXV, LIV

e LV, da Constituicao Federal.
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VII. DA IMPOSSIBILIDADE DE TRANSMISSAO DE EVENTUAIS
VICIOS PONTUAIS A INTEGRALIDADE DA MEDIDA PROVISORIA

Ainda que se admitisse, apenas para argumentar, a existéncia de
incompatibilidade constitucional em aspectos especificos da Medida Proviséria
n° 1.394/2026 ndo se seguiria dai a inconstitucionalidade da opcao legislativa

fundamental de vedar a exploracdo das apostas de quota tixa.

O controle de constitucionalidade orienta-se, sempre que possivel, pela
conservagdo dos atos normativos, preservando-se as disposicdes que possuam
autonomia juridica e possam subsistir independentemente daquelas
eventualmente reputadas incompativeis com a Constituicdo. A jurisprudéncia
desta Suprema Corte acolhe expressamente a tecria da divisibilidade, segundo
a qual os dispositivos ndo atingidos pelo vicio devem permanecer validos no

ordenamento juridico.

Essa premissa assume especial importancia no presente caso. As
controvérsias relativas a forma de restituicdo dos valores pagos a titulo de
outorga, a extensao das obrigacdes de tratamento de dados, ao perdimento de
valores ou a suficiéncia do regime de transicdo ndo se confundem com a decisao
legislativa de proibir a atividade. Sdo questdes juridicamente separdveis,
relativas as consequéncias ou aos instrumentos de implementagdo da nova

disciplina.

Por isso, eventual juizo de inconstitucionalidade deve ser circunscrito ao
comando efetivamente incompativel com a Constituicdo. Conforme a natureza

do vicio identificado, dispde esta Suprema Corte de técnicas como a

N

interpretacdo conforme a Constituicdo, a declaracdo parcial de

5

inconstitucionalidade, inclusive sem reducdo de texto, e a modulacdo dos

efeitos da decisdo, instrumentos destinados precisamente a evitar que uma
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incompatibilidade delimitada produza consequéncias superiores as

constitucionalmente necessérias.

Em consequéncia, mesmo o eventual acolhimente de alguma das
impugnacdes pontuais formuladas na exordial ndo autoriza, por arrastamento,
a suspensdo ou invalidacdo integral da Medida Proviséria i1° 1.394/2026. Deve-
se preservar, na maxima extensdo constitucionalmenie possivel, a vontade
legislativa legitima, mantendo-se higido o ntcleo normativo da Medida
Proviséria sempre que o eventual vicio puder ser isolado e solucionado

mediante técnica deciséria menos abrangente.

VIII. DA MEDIDA CAUTELAR

Por fim, a medida cautelar postulada ndo retne os pressupostos
necessarios ao seu deferimento. A concessdao de tutela provisoéria em sede de
controle concentrado pressup&e demonstracdo consistente da plausibilidade
juridica da pretensdo e do perigo decorrente da manutencao do ato normativo,
especialmente diante da presuncao de constitucionalidade que o acompanha. O
Supremo Tribunal Federal. ademais, considera na analise cautelar a existéncia
de eventual periculuim in mora inverso, inclusive para afastar providéncias
capazes de produzir consequéncias institucionais ou sociais mais gravosas do

que aquelas que pretendem evitar.

No caso, o fumus boni iuris encontra-se substancialmente enfraquecido
pelas questdes anteriormente demonstradas: a propria legitimidade ativa da
Requerenie é controvertida; o controle jurisdicional dos pressupostos de
relevancia e urgéncia das medidas provisorias possui carater excepcional;
inexiste direito adquirido a manutencdo do regime juridico de exploracdo das

apostas; e a matéria se insere em espaco de conformacao legislativa
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particularmente amplo. Soma-se a isso o fato de que parte expressiva das
objecdes formuladas na exordial incide sobre aspectos especificos da disciplina
normativa, suscetiveis de tratamento auténomo, sem comprometer a opgao

legislativa fundamental.

H4, ademais, relevante periculum in mora inverso. Se a Medida
Proviséria foi editada para enfrentar riscos que o Poder Publico reputou
relevantes sob as perspectivas social, consumerista e financeira, sua suspensao
integral restabeleceria imediatamente a situagdo normativa que a intervengao
estatal pretendeu modificar. A tutela cautelar, nesse cendrio, anteciparia

. . N : .
praticamente o resultado pretendido pela Requerente e impediria a
implementacdo da politica publica antes mesmo do exame definitivo de sua

constitucionalidade.

Mostra-se particularmente desproporcional, por isso, a pretensdao de
suspensdo integral dos trinta artigos da Medida Proviséria n° 1.394/2026.
Eventual plausibilidade de questionamentos referentes a dispositivos
determinados ndo constitui fundameiito suficiente para paralisar todo o regime
instituido, sobretudo quando, como demonstrado, as matérias impugnadas
apresentam elevado grau de divisibilidade. A propria atuacao cautelar do
Supremo admite soluc¢fes parciais quando apenas determinados comandos

normativos justificam intervencdo imediata.

Assim, o pedido cautelar deve ser integralmente indeferido.
Subsidiariamenie, caso esta Suprema Corte identifique plausibilidade juridica
especifica guanto a restituicdo das outorgas, ao periodo de transicdo, a protecao
de relacGes contratuais ja constituidas, ao perdimento administrativo ou ao
tratamento de dados pessoais, eventual tutela proviséria devera ser
estritamente delimitada a matéria correspondente, preservando-se os demais

dispositivos e, sobretudo, sem restabelecer integralmente a exploracdo das
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apostas de quota fixa, em observancia aos principios da proporcionalidade, da

divisibilidade e da conservacdao dos atos normativos.

IX. DOS PEDIDOS

Ante o exposto, requer o PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA
- PDT:

a) sua admissao no feito na qualidade de amicus curiae;

b) preliminarmente, o ndo conhecimento da presente Acao Direta de
Inconstitucionalidade, diante da ilegitimidace ativa da ANSEJA, por auséncia

do caréter nacional exigido pelo art. 103, IX, da Constituicdo Federal;
¢) o indeferimento da medida caute!ar postulada pela Requerente;

d) no mérito, caso superada a preliminar, a improcedéncia dos pedidos
formulados na presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade, reconhecendo-
se a constitucionalidade da Medida Proviséria n° 1.394/2026 e das alteracdes

promovidas na Lei n°® 14.790,/2023;

e) subsidiariamerite, caso reconhecida eventual inconstitucionalidade
pontual, que seus efeitos sejam estritamente delimitados aos dispositivos ou
interpretacoes reputados incompativeis com a Constituicio, mediante
interpretagdo coriforme, declaragdo parcial de inconstitucionalidade ou

modulagdo de efeitos, preservando-se o nticleo constitucionalmente véalido da

Medida Provisoria n® 1.394/2026;

f) ainda subsidiariamente, em sede cautelar, que eventual provimento
seja restrito a matéria especificamente reputada plausivel, sem o

restabelecimento integral da exploracao das apostas de quota fixa.
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Sdo os termos em que se pede o deferimento.

Brasilia (DF), 29 de setembro de 2026.

/ e
Wy S
WALBER DE&;/IOURA AGRA
OAB/PE 757-B
DAYANNE RODRIGUES BRUNO RUAS C. DE CASTRO MOREIRA
OAB/PE 61.775 OAB/R]J 148.494

MARA DE FATIMA HOFANS DANIEL ETUR MARTINS PEREIRA

OAB/R] 68.152 OAB/R] 1¢1.855
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