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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

A GOVERNADORA DO DISTRITO FEDERAL, no desempenho da legitimagdo que
lhe confere o art. 103, V, da Constitui¢do Federal, vem, respeitosamente, perante Vossa Exceléncia, com
fundamento nos arts. 102, I, “a”, da Constitui¢do Federal, e na Lei Federal n® 9.868/1999, propor

ACAOQO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

com pedido de medida cautelar

em face do art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n°® 235, de 27 de agosto de 2026, pelas
razdes de fato e de direito a seguir expostas.

I — SINTESE DA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL:

Trata-se de agdo direta de inconstitucionalidade contra o art. 14, caput e incisos I e II, da
Lei Complementar n® 235/2026. A impugnacdo desenvolve-se em dois planos sucessivos. No primeiro,
sustenta-se a inconstitucionalidade formal integral do dispositivo por dois fundamentos autonomos: a
usurpagdo da iniciativa reservada para a legislagdo or¢amentaria e a auséncia da estimativa de impacto
or¢camentario e financeiro exigida pelo art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias —
ADCT. Caso superados esses fundamentos, questiona-se, sob o prisma material, a parcela de significacdo
normativa que submete o Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF as restricdoes fiscais
instituidas, com comprometimento do financiamento da seguranga publica, da saide e da educacdo na
Capital da Republica.

O Fundo nao constitui liberalidade financeira da Unido. A Constitui¢ao atribuiu ao Distrito
Federal posi¢do singular no pacto federativo e reservou a Unido o dever de organizar e manter a policia
civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como
de prestar assisténcia financeira ao ente para a execucio de servigos publicos, por meio de fundo
proprio.

Para concretizar essa imposi¢ao do art. 21, XIV, da Constitui¢do Federal, a Lei Federal n°
10.633/2002 instituiu o FCDF, destinou seus recursos a manutencdo das forgas de seguranga e a
assisténcia financeira dos servigos de saude e educagdo e estabeleceu aporte anual corrigido pela variagao
da receita corrente liquida — RCL da Unido.



A Lei Complementar n°® 235/2026 nasceu com objeto delimitado e conjuntural: mitigar os
impactos econdmicos do choque internacional de energia e viabilizar medidas fiscais relacionadas, entre
outros pontos, aos combustiveis. No curso da tramitacdo do Projeto de Lei (PLP) n° 114/2026, porém, foi
enxertada por substitutivo matéria estranha ao nlicleo tematico originario: uma regra fiscal estrutural e de
duragdo potencialmente indefinida — o atual art. 14 — que produz sobre o FCDF o efeito de dupla trava.

O dispositivo, alids, ndo constava do projeto original nem das duas primeiras versdes do
parecer e tampouco menciona expressamente o Fundo ou a Lei Federal n® 10.633/2002.

O mecanismo ¢ obliquo, e nisso reside parte central de sua inconstitucionalidade. Sempre
que houver projecao de déficit primario do Governo Central no Relatorio de Avaliagdo de Receitas e
Despesas Primarias — RARDP que anteceder o envio do projeto de lei or¢amentéria anual, o art. 14: (i)
impede, em seu inciso I, que a programacgao de despesas vinculadas por lei complementar ou ordinaria
cresca acima da variagdo do limite do regime fiscal; e (ii) determina, em seu inciso II, que a receita
federal oriunda da comercializagdo de petréleo e gés natural indicada no art. 46 da Lei Federal n°
12.351/2010 deixe de ser contabilizada, especificamente, no calculo das obrigagdes de programacao de
despesa previstas em legislagdo propria e indexadas a RCL.

Como o aporte do FCDF ¢ corrigido anualmente pela variagdo da RCL da Unido, os dois
comandos incidem sobre o Fundo de forma cumulativa: (i) o inciso I freia o seu ritmo de crescimento;
(ii) o inciso II encolhe a base utilizada para o calculo de sua atualizacdo. A regra geral modifica
indiretamente o regime de financiamento instituido pela Lei Federal n° 10.633/2002, sem altera-la de
modo expresso e sem disciplinar as consequéncias sobre as fungdes protegidas pelo art. 21, XIV, da
Constitui¢ao Federal.

A Instituicdo Fiscal Independente do Senado estimou em aproximadamente R$ 1,8 bilhao,
no exercicio de 2027, o espaco orcamentario federal decorrente apenas da incidéncia do inciso I sobre o
FCDF. A IFI identificou, ainda, efeito adicional do inciso II sobre as obrigacdes indexadas a RCL. O valor
de R$ 1,8 bilhdo ndo representa, portanto, estimativa completa das duas vias de incidéncia: corresponde ao
montante que deixaria de ingressar no Fundo em razdo da primeira trava, sem prejuizo da redugdo
adicional da base de calculo.[1]

Essa supressdo ndo constitui simples operagdo contabil. Do lado da Unido, o montante
aparece como espaco fiscal; do lado do Distrito Federal, representa desfinanciamento de fundo
destinado as folhas, ao custeio e aos investimentos da Policia Civil, da Policia Penal, da Policia
Militar, do Corpo de Bombeiros Militar e das redes publicas de satide e ensino.

A controvérsia constitucional submetida a essa Suprema Corte apresenta, assim, dois planos
sucessivos:

(i) em primeiro lugar, ¢ constitucional que dispositivo materialmente destinado a
predeterminar a programacgdo das despesas dos exercicios subsequentes tenha sido
introduzido por substitutivo parlamentar, fora do processo legislativo orgamentario e sem
a iniciativa reservada ao Presidente da Republica pelos arts. 84, XXIII, 165 ¢ 166 da
Constitui¢ao Federal e, cumulativamente, tenha sido aprovado sem estimativa especifica
dos efeitos produzidos sobre as despesas obrigatorias que altera, em desconformidade
com o art. 113 do ADCT?



(ii) caso superados esses vicios formais, € constitucional que uma regra fiscal geral,
superveniente ¢ nao dirigida expressamente ao FCDF submeta o fundo por meio do qual
a Unido cumpre obrigacao estabelecida diretamente pelo art. 21, XIV, da Constitui¢do a
uma reducdo automatica, cumulativa e potencialmente indefinida, sem demonstracao da
suficiéncia dos recursos remanescentes, sem regra de transi¢do ou recomposicdo e
transferindo materialmente ao Distrito Federal encargos financeiros correspondentes a
parcela federal do custeio?

As respostas sdo negativas. O art. 14 padece, em primeiro lugar, de dois vicios formais
autobnomos e suficientes para comprometer sua validade integral. Além de disciplinar diretamente a
programacao orcamentdria futura sem a iniciativa constitucionalmente reservada, o dispositivo altera
despesas obrigatdrias sem ter sido acompanhado de estimativa especifica de seu impacto orcamentario e
financeiro. Ainda que esses fundamentos ndo sejam acolhidos, a competéncia do Congresso Nacional para
editar normas gerais de finangas publicas e instituir medidas de sustentabilidade da divida, nos termos dos
arts. 163 e 164-A da Constitui¢do, ndo autoriza o esvaziamento de obrigagdo constitucional especifica nem
permite tratar o FCDF como simples vinculagdo criada discricionariamente por lei ordinaria. Embora a
formula numérica do aporte tenha sede legal, a existéncia do Fundo, sua finalidade e a responsabilidade
financeira da Unido tém sede constitucional.

Desloca, ademais, para o orcamento proprio do Distrito Federal a parcela dos encargos de
seguranga, saude e educacao que deixa de ser coberta pelo mecanismo federal, em afronta ao art. 167, § 7°,
da Constituigao.

Diante do encaminhamento, em 31 de agosto de 2026, do projeto de lei or¢amentaria anual
de 2027 — primeiro orgamento sujeito as restrigdes impugnadas — e do risco de que os efeitos do art. 14 da
Lei Complementar n°® 235/2026 ja estejam incorporados a programacao federal submetida ao Congresso
Nacional, postula-se, em carater principal, a suspensdo integral da eficicia do dispositivo.
Subsidiariamente, caso ndo acolhida a medida nessa extensdo, requer-se o afastamento cautelar de sua
incidéncia sobre o FCDF, a fim de evitar dano de dificil reparacdo ao financiamento das areas essenciais.

No mérito, requer-se, em carater principal, a declaracao de inconstitucionalidade integral do
art. 14 da Lei Complementar n°® 235/2026 por qualquer dos dois vicios formais autonomos: a usurpagdo da
Iniciativa reservada para a legislacdo or¢camentéria e a auséncia da estimativa exigida pelo art. 113 do
ADCT. Caso superados ambos os fundamentos, busca-se preservar a politica fiscal geral do dispositivo,
excluindo-se o Fundo de seu alcance mediante interpretacdo conforme a Constitui¢do ou declaracdo de
inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto.

I1 - CABIMENTO, OBJETO E PARAMETROS DE CONSTITUCIONALIDADE:
I1.1 — Cabimento da acao direta de inconstitucionalidade:

A competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal decorre do art. 102, I, “a”, da
Constituigdo Federal, que lhe atribui o processamento e o julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual. O pedido cautelar insere-se na
competéncia prevista no art. 102, I, “p”, e rege-se pelos arts. 10 a 12 da Lei n® 9.868/1999.

O ato impugnado satisfaz integralmente os requisitos objetivos do controle abstrato. Trata-
se de dispositivo de lei complementar federal, dotado de generalidade, abstra¢do, imperatividade e
vigéncia atual. A regra produz efeitos independentemente de ato individual de aplicacdo: verificado o
pressuposto fiscal descrito no caput, passam a incidir vedagdes sobre a elaboracdo e a programagao
or¢amentarias do exercicio subsequente.



A controvérsia ¢ direta e constitucional. Sob os dois fundamentos formais, questiona-se a
validade integral do art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026: de um lado, porque disciplina, por
substitutivo parlamentar, matéria sujeita a iniciativa reservada do Presidente da Republica; de outro,
porque altera despesas obrigatorias sem a estimativa de impacto or¢amentario e financeiro exigida pelo art.
113 do ADCT. Sob os fundamentos materiais sucessivos, impugna-se a parcela de significagdo normativa
que permite submeter o FCDF, instrumento expressamente exigido pelo art. 21, XIV, da Constitui¢ao
Federal, as limitagdes dos incisos I e II.

As técnicas decisorias postuladas sdo proprias do controle concentrado. O acolhimento de
qualquer dos vicios formais conduz a declaragcdo de inconstitucionalidade do art. 14 da Lei Complementar
n°® 235/2026 em sua integralidade. Caso afastados ambos, o art. 28, paradgrafo unico, da Lei Federal n°
90.868/1999 autoriza a interpretacdo conforme a Constituicdo e a declaragdo parcial de
inconstitucionalidade sem reducdo de texto, adequadas para excluir apenas a incidéncia do dispositivo
sobre 0 FCDF. Em nenhuma dessas hipoteses se exige que esse Supremo Tribunal Federal formule nova
politica fiscal ou fixe judicialmente o valor do Fundo.

Também ndo ha impedimento decorrente da natureza fiscal ou or¢amentaria da matéria. A
regra questionada ¢ permanente e abstrata, encontra-se em lei complementar autdbnoma e condiciona a
programacao futura. Nao se trata de norma de efeitos concretos ja exauridos. Ao contrdrio, o
encaminhamento do PLOA 2027 ao Congresso Nacional em 31 de agosto de 2026 demonstra que a
controvérsia ja incide sobre processo or¢gamentario em curso e evidencia a necessidade imediata da tutela
cautelar.

I1.2 — Delimitacao do objeto:

O objeto desta acdo € o art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n® 235/2026,
examinado em dois planos: (i) integralmente, quanto aos vicios formais decorrentes da usurpacdo da
iniciativa reservada para a legislacdo orgamentéria e da inobservancia do art. 113 do ADCT; e (ii) caso
superados esses fundamentos, na parcela de significacdo normativa que autoriza sua incidéncia sobre o
calculo, a programacao e o aporte do FCDF previsto na Lei Federal n° 10.633/2002.

A inclusdo do caput e de ambos os incisos na impugnagao integral ¢ necessaria porque eles
compodem unidade normativa: o caput contém o gatilho e a duracdo das restri¢cdes, e os incisos veiculam
os comandos que predeterminam a programacdo or¢amentdria. No plano material sucessivo, o caput
também integra a delimitacdo porque nele se encontram o termo inicial e o termo final das restricdes
incidentes sobre o FCDF. O conjunto normativo impugnado dispoe:

Art. 14. A partir do exercicio de 2026, em caso de proje¢do de déficit primario do
governo central no Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias
(RARDP) que anteceder o envio do projeto de lei or¢amentaria anual, ficam
vedadas, a partir do exercicio subsequente, até a apuragdo de superavit primario
anual:

I — a programacdo de crescimento anual de despesa primaria resultante de
vinculagdes estabelecidas por lei complementar ou ordindria superior a variagdo
do limite de que trata o inciso I do art. 3° da Lei Complementar n° 200, de 30 de
agosto de 2023; e

II — a contabilizacdo, para efeito de calculo de obrigagdes de programagdo de
despesa previstas em legislagdo especifica, indexadas ao disposto no inciso IV do
art. 2° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), da receita de que trata o art. 46 da Lei n° 12.351, de 22
de dezembro de 2010, observadas as vincula¢des da referida lei.

Em carater principal, requer-se, portanto, a declaracdo de inconstitucionalidade integral do



art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n° 235/2026, em razdo de qualquer dos vicios formais
que atingiram sua formagao e sua instrucgao legislativa.

Se afastados os fundamentos formais, a impugnagdo material permanece circunscrita a
incidéncia do art. 14 sobre o FCDF. Nessa hipodtese, requer-se interpretagdo conforme a Constitui¢do para
excluir o Fundo Constitucional do Distrito Federal do alcance dos incisos I e II ou, caso o texto ndo
comporte essa leitura, declaracdo de inconstitucionalidade parcial sem redugdo de texto. Essa delimita¢do
reduz a intervenc¢do judicial ao estritamente necessario e preserva as demais aplicagdes da politica fiscal
aprovada pelo Congresso.

I1.3 — Parametros constitucionais de controle:

A impugnacao sera desenvolvida a partir dos seguintes parametros, considerados de forma
sistematica:

Arts. 84, XXIII, 165 e 166 da CF/88 —reserva de iniciativa e processo legislativo
orcamentario. A Constituicdo Federal atribui ao Presidente da Republica o
encaminhamento das propostas orcamentarias e submete o plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias e os or¢amentos anuais a procedimento legislativo proprio. Esses
parametros sdo invocados porque o art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026, embora
inserido em lei complementar autonoma de origem parlamentar, predetermina
diretamente o contetido da programagao das despesas e a base de calculo de obrigacdes a
serem incorporadas aos or¢gamentos futuros.

Art. 113 do ADCT - estimativa de impacto or¢camentario e financeiro. A proposicao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria deve ser acompanhada da estimativa de
seu impacto. O pardmetro incide porque os incisos I e II do art. 14 modificam,
respectivamente, o crescimento ¢ a base de calculo de obrigagdes de programacio de
despesa, sem que essa alteracdo tenha sido instruida com avaliagdo quantitativa
especifica.

Art. 21, XIV, da CF/88 — dever federal e garantia institucional do FCDF. A
Constitui¢do nao se limita a autorizar transferéncias ao Distrito Federal. Com efeito,
impde a Unido a organizacdo ¢ a manutencdo das for¢as de seguranga indicadas no
dispositivo e determina que a assisténcia financeira para servigos publicos ocorra “por
meio de fundo proprio”. A lei pode disciplinar a operacionalizagdo desse dever, mas nao
pode tratd-lo como vinculagdo puramente legal e livremente comprimivel por clausula
geral.

Art. 167, § 7°, da CF/88 — vedacdo a transferéncia de encargo sem recursos
correspondentes. A diminui¢do do FCDF reduz a parcela federal destinada ao custeio de
estruturas e servigos que permanecem em funcionamento, sem indicar fonte substitutiva
ou transferéncia compensatéria. A lei coloca o Distrito Federal diante de alternativa
constitucionalmente inadmissivel: suportar a diferenga com receitas proprias ou reduzir
servigos financiados pelo mecanismo previsto no art. 21, XIV, da CF/88.

Arts. 6° ¢/c 196; art. 144; arts. 205 e 208 c/c art. 21, XIV, da CF/88 — continuidade e
protecao dos servicos financiados. A aplicacao impugnada atinge recursos destinados a
seguranga publica e a assisténcia financeira para saide e educagdo. Esses dispositivos
ndo constitucionalizam todo e qualquer nivel de gasto, mas exigem que medidas de
ajuste sejam compativeis com a continuidade e a suficiéncia das fungdes



constitucionalmente protegidas.

Arts. 163, I e VIIIL, e 164-A, da CF/88 — competéncia fiscal exercida em harmonia
com as demais normas constitucionais. Esses dispositivos autorizam a edi¢dao de lei
complementar sobre finangas publicas, sustentabilidade da divida e medidas de ajuste.
Constituem contraponto necessario nos dois planos da impugnag¢do: a competéncia para
editar normas gerais de finangas publicas ndo autoriza deslocar para projeto parlamentar
matéria materialmente orcamentaria, nao dispensa a estimativa constitucionalmente
exigida quando se alteram despesas obrigatorias e, se superados os vicios formais,
tampouco permite esvaziar o comando especifico do art. 21, XIV, da Constitui¢ao
Federal ou transferir encargos em desacordo com o art. 167, § 7°.

III - LEGITIMIDADE ATIVA AD CAUSAM:

A legitimidade ativa da Requerente decorre diretamente do art. 103, V, da Constituigao
Federal, reproduzido pelo art. 2°, V, da Lei Federal n° 9.868/1999, que incluem expressamente o
Governador do Distrito Federal entre os legitimados para propor acao direta de inconstitucionalidade.

A respeito, a jurisprudéncia dessa Suprema Corte classifica os Governadores como
legitimados especiais e exige, por isso, demonstracdo de pertinéncia temadtica entre o ato impugnado e as
atribuigdes ou os interesses institucionais do ente representado, requisito plenamente satisfeito no caso
destes autos.

Isso porque a Lei Complementar n° 235/2026 interfere diretamente na apuracgio e na
programacio de transferéncia federal destinada ao Distrito Federal, na medida em que os recursos do
FCDF financiam as for¢as de seguranga distritais e prestam assisténcia financeira aos servigos de saiude e
educagdo. A reducao do aporte repercute imediatamente:

(i) na elaboragdo e na execucao do orcamento do Distrito Federal;

(ii) na capacidade administrativa e financeira do Governador de manter servigos publicos
essenciais;

(iii) no planejamento de pessoal, custeio e investimentos das areas financiadas pelo
Fundo;

(iv) na autonomia financeira do ente; e

(v) na reparti¢ao constitucional de responsabilidades entre a Unido e o Distrito Federal.

Ha, portanto, vinculo objetivo, especifico e imediato entre o conteido da norma federal
impugnada, as competéncias constitucionais da Chefe do Poder Executivo distrital € os interesses
institucionais do Distrito Federal. Nao se cuida de defesa abstrata da ordem juridica ou de interesse
financeiro remoto, mas da prote¢do do mecanismo constitucional de custeio de servigos sob
responsabilidade administrativa direta do requerente.

IV - RAZOES PELA PROCEDENCIA DO PEDIDO:

A procedéncia do pedido assenta-se em dois fundamentos formais autonomos, de exame
prejudicial, e em trés fundamentos materiais sucessivos.

Em primeiro lugar, o art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n°® 235/2026
padece de inconstitucionalidade formal porque, embora determine diretamente o conteido da



programagao orcamentaria dos exercicios subsequentes, foi introduzido por substitutivo parlamentar fora
do processo legislativo proprio e sem a iniciativa reservada ao Presidente da Republica pelos arts. 84,
XXIII, 165 e 166 da Constituicao Federal.

Em segundo lugar, o dispositivo foi aprovado sem estimativa especifica do impacto
or¢camentario e financeiro das alteragdes que promove nas despesas obrigatorias, em violacao ao art. 113
do ADCT. A andlise fiscal existente na tramitacdo referia-se as medidas que integravam versdes anteriores
da proposicao e nao quantificou os efeitos do art. 14, incluido apenas posteriormente.

Caso superados os dois fundamentos formais, a incidéncia do dispositivo sobre o FCDF
viola, em terceiro lugar, o art. 21, XIV, da Constitui¢do Federal, pois trata como simples vinculagdo
instituida por lei um fundo cuja existéncia, finalidade e responsabilidade financeira da Unido possuem
estatura constitucional.

Em quarto lugar, ao reduzir a cobertura federal sem extinguir ou diminuir as atribui¢des,
estruturas e despesas por ela financiadas, a norma transfere materialmente ao Distrito Federal encargos
relativos a segurancga publica, a saude e a educagdo sem assegurar os recursos correspondentes, em afronta
ao art. 167, § 7°, da Constituicao Federal.

Em quinto lugar, a dupla compressao do aporte, acionada por critério fiscal desvinculado
das necessidades dos servigos e desacompanhada de piso, transi¢do, teste de suficiéncia ou mecanismo de
recomposi¢ao, configura prote¢do insuficiente e expde a descontinuidade fungdes essenciais
constitucionalmente protegidas.

O acolhimento de qualquer dos fundamentos formais conduz a declaragdo de
inconstitucionalidade integral do art. 14. Se ambos forem afastados, os trés vicios materiais convergem
para solucao mais restrita: a exclusdo do FCDF do alcance do dispositivo mediante interpretagdo conforme
a Constitui¢do ou, subsidiariamente, declaragao parcial de inconstitucionalidade sem reducdo de texto.

IV.1 - Inconstitucionalidade formal por usurpa¢io da iniciativa reservada para a legislacido
orcamentaria:

O Projeto de Lei Complementar n° 114/2026 foi apresentado por parlamentar e possuia, em
sua redacdo originaria, objeto conjuntural e delimitado: viabilizar medidas de rentincia de receita
destinadas a mitigacdo dos efeitos econdmicos do choque internacional de energia.

O atual art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026 ndo integrava essa proposic¢ao inicial. Foi
incorporado posteriormente por substitutivo parlamentar, sem que sua disciplina houvesse sido submetida
ao Congresso Nacional por iniciativa do Presidente da Republica.

Esse percurso legislativo refor¢a a caracterizagdo do vicio de iniciativa. O art. 14 ndo
resultou de ajuste pontual ou de simples desenvolvimento do objeto originalmente submetido a
deliberacdo parlamentar. O substitutivo introduziu regime fiscal permanente e estrutural, destinado a
predeterminar a programacao de despesas da Unido, inclusive a evolucao dos aportes ao FCDF, matéria
substancialmente distinta da disciplina conjuntural que justificara a apresenta¢do do PLP n°® 114/2026.

A circunstancia ndo conduziria, por si s6, a inconstitucionalidade. A reserva de iniciativa
prevista no art. 165 da Constitui¢ao Federal ndo alcanga toda norma que produza repercussdes fiscais ou
orgamentarias. O Congresso Nacional pode editar, mediante lei complementar, normas gerais de finangas



publicas e de responsabilidade na gestdo fiscal, nos termos dos arts. 163 e 165, § 9°, da Constituigao
Federal.

O art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026, contudo, ultrapassa esse plano normativo
geral. Seu objeto imediato ndo ¢ apenas a institui¢do abstrata de pardmetro fiscal, mas a determina¢ao do
conteudo da programacio orcamentaria dos exercicios subsequentes.

Com efeito, o caput elege como gatilho o Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primérias que antecede o encaminhamento do projeto de lei orcamentaria anual e determina que, a partir
do exercicio seguinte, sejam observadas vedagdes especificas na programagdo das despesas. O inciso I
fixa o limite méximo de crescimento anual de despesas decorrentes de vinculagdes legais. O inciso II, por
sua vez, exclui determinada receita da base empregada no calculo de obrigagdes de programacao de
despesa indexadas a receita corrente liquida.

O dispositivo ndo se limita, portanto, a produzir reflexos indiretos sobre as receitas ou
despesas publicas. Ele comanda diretamente a forma pela qual o Poder Executivo devera elaborar os
projetos de lei orcamentaria dos exercicios futuros, predeterminando tanto o limite das despesas a
serem programadas quanto a base de calculo de obriga¢oes financeiras que deverao constar dessas
propostas.

A respeito, a Constitui¢do Federal reservou ao Poder Executivo a iniciativa das leis que
estabelecem o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os orgamentos anuais, nos termos do art. 165,
caput, ¢ atribuiu ao Presidente da Republica a competéncia para encaminhar ao Congresso Nacional as
respectivas proposigdes, conforme o art. 84, XXIII. O art. 166, por sua vez, submeteu esses projetos a
processo legislativo proprio, inclusive quanto a atuacdo da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo e aos limites do poder de emenda parlamentar.

A reserva constitucional ndo protege apenas o ato formal de apresentar determinada
proposi¢ao sob a denominacdo de PLOA ou PLDO. Protege também a fungdo institucional confiada ao
Chefe do Poder Executivo de avaliar periodicamente as receitas disponiveis, as despesas obrigatdrias, as
metas fiscais e as prioridades administrativas e, a partir desses elementos, formular a programacgado
or¢amentaria submetida ao Poder Legislativo.

Essa conclusdo ¢ particularmente relevante porque o art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal
atribui a lei de diretrizes or¢gamentarias a fungdo de estabelecer as diretrizes da politica fiscal, orientar a
elaboragdo da lei orgamentéria anual e definir as metas correspondentes. Ao criar regra permanente que,
acionada antes do envio do PLOA, determina como deverio ser calculadas e programadas despesas
nos exercicios subsequentes, o art. 14 da Lei Complementar n°® 235/2026 desempenha materialmente
funcio propria da legislacio orcamentaria, mas foi aprovado sem a iniciativa constitucionalmente
reservada e fora do procedimento previsto nos arts. 165 e 166 da Constituicao Federal.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece que, mesmo nos projetos
regularmente deflagrados pelo titular da iniciativa reservada, o poder parlamentar de emenda encontra
limites na pertinéncia tematica com a proposi¢do original e na impossibilidade de aumento de despesa,
conforme assentado na ADI 3.655 (rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. em 03.03.2016).

Esse precedente ndo ¢ aqui invocado para sustentar vicio autobnomo decorrente da simples
auséncia de pertinéncia tematica, mas para evidenciar que o poder de emenda pressupde processo
legislativo regularmente deflagrado pelo titular da iniciativa reservada e ndo constitui instrumento apto a



suprir sua auséncia. No caso, ndao havia proposi¢do orcamentdria encaminhada pelo Presidente da
Republica a ser conformada pelo Parlamento, porque o substitutivo inseriu, em projeto de origem
parlamentar, disciplina que materialmente antecipa e condiciona o contetdo das futuras leis orcamentarias.

Nao se desconhece a orientagdo firmada no Tema n°® 682 da repercussido geral (ARE
743.480 RG, rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 10.10.2013), segundo a qual a reserva do art.
165 da Constitui¢do Federal ndo alcanga toda lei que aumente ou diminua receitas publicas. Naquele
julgamento, esse Supremo Tribunal Federal distinguiu as leis tributdrias das leis orgamentdrias e
reconheceu que a concessdo de beneficio fiscal, embora repercuta na arrecadacdo, ndo se confunde com
PPA, LDO ou LOA.

A hipoétese presente € diversa. O art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026 ndo se limita a
alterar tributo, conceder beneficio fiscal ou instituir obrigagdo com repercussdo financeira reflexa. Seu
conteado operativo consiste precisamente em disciplinar a programaciao anual da despesa e em
estabelecer como devera ser calculada obrigacio financeira a ser incorporada aos projetos

orcamentarios futuros. A interferéncia na elaboracio do orcamento é direta, expressa e constitui a
propria finalidade do dispositivo.

A jurisprudéncia dessa Suprema Corte reconhece que normas aprovadas sem a regular
deflagragao do processo legislativo pelo Poder Executivo ndo podem criar vinculagdes permanentes
capazes de preordenar o contetido das propostas or¢amentarias.

NaADI 2.674 (rel. Min. Nunes Marques, Tribunal Pleno, j. 22.08.2023), o Plenario
declarou inconstitucional norma de iniciativa parlamentar que obrigava a aplicagdo anual de percentual do
orcamento em projetos agricolas, por entender que a medida subtraia do Chefe do Executivo a avaliacdo
periodica das prioridades e dos recursos disponiveis:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL.
AFETACAO DE DEZ POR CENTO DO ORCAMENTO BRUTO A
PROGRAMAS AGRICOLAS. LEI DE INICIATIVA POPULAR. INICIATIVA
RESERVADA AO EXECUTIVO. PRECEDENTES. CARATER CICLICO DO
SISTEMA ORCAMENTARIO CONSTITUCIONAL. PROCEDENCIA.

1. O Supremo consolidou o entendimento de que a aplicabilidade da regra de
iniciativa a que alude o art. 61, § 1°, II, “b”, da Constituicdo Federal ¢ restrita aos
Territérios.

2. A Constituicao de 1988, ao disciplinar o or¢camento publico dos entes da
Federacao, prevé de forma categorica, no art. 165, a iniciativa do Poder Executivo
para a propositura de leis voltadas a estabelecer o plano plurianual, as diretrizes
orgamentdrias e os orcamentos anuais, em funcdo da competéncia técnica do
dirigente da Administragdo Publica para gerir as finangas e definir as politicas do
ente.

3. As regras do processo legislativo sdo corolario da autonomia, independéncia e
harmonia dos Poderes e reveladoras do sistema federativo (CF, arts. 1° e 2°).
Constituem, portanto, normas de reproducdo obrigatéria pelos Estados e pelo
Distrito Federal. Precedentes.

4. A elaboragdo de ato normativo que afeta receitas orgamentarias a partir de
projeto de lei de iniciativa popular usurpa a iniciativa exclusiva do Governador do
Estado, subtraindo de sua al¢cada a avaliagdo a respeito da conveniéncia e da
oportunidade dos investimentos publicos.

5. A Constituicdo Federal determina que as normas legais de indole orcamentaria
passem por renovagdes periddicas, por meio da continua revisdo das prioridades de
gastos, da reorganizagdo das despesas e da alocac¢do dos recursos escassos, a fim
de garantir o equilibrio econdmico-financeiro ¢ a sustentabilidade fiscal do ente



politico. Disso decorre a inviabilidade de se supor que todos os anos seja
necessario investir ao menos 10% do orgamento em projetos agricolas, o que
descaracterizaria a natureza do sistema orgamentario constitucional.

6. Pedido julgado procedente.

(ADI 2674, rel. Min. NUNES MARQUES, Tribunal Pleno, julgado em 22-08-
2023, DJe de 20-09-2023)

NaADI 6.275 (rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 08.06.2020), essa
Suprema Corte igualmente assentou que a fixacdo de percentuais minimos por processo legislativo que
exclua a iniciativa do Executivo ndo pode restringir sua competéncia constitucional para elaborar as
propostas orcamentarias:

ACAO DIRETA DE  INCONSTITUCIONALIDADE.  DIREITO
CONSTITUCIONAL E ORCAMENTARIO. ARTS. 245, CAPUT, INCISO III, E
PARAGRAFO 3°, E 246 DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE MATO
GROSSO. APLICACAO ANUAL DE 35% DA RECEITA RESULTANTE DE
IMPOSTOS, INCLUSIVE A PROVENIENTE DE TRANSFERENCIAS, NA
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO ESCOLAR.
APLICACAO DE PERCENTUAIS DA RECEITA CORRENTE LIQUIDA NA
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DA UNIVERSIDADE DO
ESTADO DE MATO GROSSO - UNEMAT. RESTRICAO AS
COMPETENCIAS DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO PARA
ELABORACAO DAS PROPOSTAS DE LEIS ORCAMENTARIAS.
VIOLACAO A RESERVA DE INICIATIVA DO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO (CF, ART. 165). OFENSA A SEPARACAO DE PODERES (CF,
ART. 2°). VIOLACAO AO PRINCIPIO DA NAO AFETACAO (CF, ART. 167,
IV). MEDIDA CAUTELAR CONFIRMADA. PROCEDENCIA.

1. O art. 212 da Constituicdo Federal especifica que a “Unido aplicara,
anualmente, nunca menos de dezoito, € os Estados, o Distrito federal e os
Municipios, vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento
do ensino”.

2. A gradagdo de percentual minimo de recursos destinados & manutengdo e ao
desenvolvimento do ensino ndo pode acarretar restricdes as competéncias
constitucionais do Poder Executivo para a elaboragdo das propostas de leis
orgamentarias. Inteligéncia do art. 165 da Constituigdo Federal.

3. Invalidade de emenda a Constitui¢do estadual que, aprovada em turno tnico de
votagdo, resulte de emenda parlamentar e acarrete aumento de despesa em
proposta do Poder Executivo. Inteligéncia do art. 60, § 2° de observancia
obrigatoria por parte dos Estados-Membros, e do art. 63, I, da Constituicao
Federal. Precedentes.

4. Os artigos impugnados subtraem do Poder Executivo local a legitima atribui¢ao
para definir e concretizar, em consonancia com as prioridades do Governo em
exercicio, politicas publicas igualmente relevantes a concretizacdo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, relacionadas a outros direitos
fundamentais, a exemplo da saude e da seguranga publica. Ofensa a separagdo de
poderes. Precedentes.

5. Inconstitucionalidade de normas que estabelecem vinculagdo de receitas
tributarias a oOrgdos, fundos ou despesas, por violagdo ao art. 167, 1V, da
Constitui¢do Federal, e restricdo a atribui¢do constitucional do Poder Executivo
para elaborar propostas de leis orgamentarias. Precedentes.

6. Medida cautelar confirmada e agdo direta de inconstitucionalidade julgada
procedente.

(ADI 6275, rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
08-06-2020, DJe de 19-08-2020)



Nesse contexto, embora o art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026 opere mediante
limitacdo, e ndo mediante imposi¢do de percentual minimo, a incompatibilidade formal ¢ equivalente. Em

ambos os casos, norma de iniciativa parlamentar substitui a avaliacdo orcamentaria anual por comando
permanente e predetermina o espaco decisdrio reservado ao Poder Executivo na elaboracdo dos projetos
previstos no art. 165 da Constituigdo.

A utilizacdo de lei complementar autonoma ndo afasta o vicio. A espécie normativa
empregada pode veicular normas gerais de finangas publicas, mas nao pode servir para deslocar para
projeto de iniciativa parlamentar matéria que, por sua fun¢io e por seus efeitos imediatos, pertence
ao processo legislativo or¢camentario de iniciativa reservada.

Tampouco a sangao presidencial convalidou o defeito. A jurisprudéncia consolidada desse
Supremo Tribunal Federal afirma que a aquiescéncia posterior do Chefe do Poder Executivo ndo sana a
usurpacao da iniciativa que lhe foi constitucionalmente reservada, conforme decidido, entre outros
precedentes, na ADI 2.867 (rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 03.12.2003) e na ADI 1.197 (rel.
Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j.18.05.2017).

Dessa forma, o art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026 padece de inconstitucionalidade
formal, porque introduzido por substitutivo parlamentar e aprovado fora do processo legislativo
or¢amentario, embora determine diretamente o conteudo e os critérios de elaboragao das propostas
orgamentarias dos exercicios subsequentes, em violacdo aos arts. 84, XXIII, 165 e 166 da Constituicdo
Federal.

IV.2 - Inconstitucionalidade formal por auséncia da estimativa de impacto orcamentario e
financeiro exigida pelo art. 113 do ADCT:

Além da usurpagdo da iniciativa reservada para a legislacdo or¢amentaria, o art. 14, caput e
incisos I e II, da Lei Complementar n°® 235/2026 apresenta vicio formal autonomo: a proposi¢cdo que lhe
deu origem nao foi acompanhada de estimativa especifica de seu impacto or¢camentario e financeiro,
conforme exige o art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

O art. 113 do ADCT estabelece que a proposicao legislativa que crie ou altere despesa
obrigatéria ou renlincia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro. Trata-se de requisito constitucional de instru¢do do processo legislativo,
destinado a assegurar que os efeitos fiscais da op¢do normativa sejam conhecidos e avaliados antes da
deliberacao parlamentar.

A exigéncia ndo constitui simples recomendacao de boa técnica legislativa. Na ADI 5.816
(rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 05.11.2019), o Supremo Tribunal Federal reconheceu
que o art. 113 do ADCT instituiu requisito adicional de validade formal:

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMUNIDADE DE IGREJAS E TEMPLOS
DE QUALQUER CRENCA. ICMS. TRIBUTACAO INDIRETA. GUERRA
FISCAL. CONCESSAO DE BENEFICIO FISCAL E ANALISE DE IMPACTO
ORCAMENTARIO. ART. 113 DO ADCT (REDACAO DA EC 95/2016).
EXTENSAO A TODOS 0S ENTES FEDERATIVOS.
INCONSTITUCIONALIDADE.

1. A imunidade de templos ndo afasta a incidéncia de tributos sobre operacdes em
que as entidades imunes figurem como contribuintes de fato. Precedentes.

2. A norma estadual, ao pretender ampliar o alcance da imunidade prevista na
Constituigdo, veiculou beneficio fiscal em matéria de ICMS, providéncia que,



embora ndo viole o art. 155, § 2° XII, “g”, da CF — a luz do precedente da
CORTE que afastou a caracteriza¢do de guerra fiscal nessa hipotese (ADI 3421,
Rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 5/5/2010, DJ de
58/5/2010) —, exige a apresentacdo da estimativa de impacto or¢amentario e
financeiro no curso do processo legislativo para a sua aprovagao.

3. A Emenda Constitucional 95/2016, por meio da nova redag@o do art. 113 do
ADCT, estabeleceu requisito adicional para a validade formal de leis que criem
despesa ou concedam beneficios fiscais, requisitos esse que, por expressar medida
indispensavel para o equilibrio da atividade financeira do Estado, dirigi-se a todos
os niveis federativos.

4. Medida cautelar confirmada e A¢ao Direta julgada procedente.

(ADI 5816, rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
05-11-2019, DJe de 26-11-2019)

Na ADI 6.090 (rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 12.06.2023), a Corte reiterou que a
estimativa deve permitir que os impactos fiscais sejam quantificados, discutidos e avaliados em termos
orgamentarios.

A EC n° 95/16 conferiu status constitucional a exigéncia — ja constante do art. 14
da Lei Complementar n° 101/00 — da estimativa de impacto orcamentério e
financeiro dentro do processo legislativo, a fim de garantir que os impactos
fiscais de um projeto por meio do qual se criem despesas obrigatérias ou
promova renuncia de receita sejam mais bem quantificados, discutidos e
avaliados em termos orcamentarios.

Com efeito, a art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026 enquadra-se diretamente na
hipétese constitucional. Seu inciso I modifica a programacdo do crescimento anual de despesas primarias
decorrentes de vinculagdes estabelecidas em lei complementar ou ordinaria. O inciso I, por sua vez, altera
a base de calculo de obrigacdes de programacao de despesa previstas em legislagcdo especifica e indexadas
a receita corrente liquida. O proprio texto impugnado reconhece, portanto, que disciplina obrigacoes de
programacio de despesa e modifica o montante que devera ser inscrito nos or¢camentos futuros.

Nesse sentido, a incidéncia do art. 113 do ADCT nao ¢ afastada pela circunstancia de a
alteragdo produzir reducdo ou limitagdo da despesa federal, em vez de seu aumento. A Constituicdo
empregou deliberadamente a expressao “crie ou altere despesa obrigatoria”, sem restringir a exigéncia

as alteracdes que importem majoracio.

A estimativa ¢ necessaria, ademais, ndo apenas para aferir eventual deterioracdo do
resultado fiscal da Unido, mas também para tornar transparentes a magnitude e a distribuicao dos

efeitos da alteraciio legislativa. Uma norma pode produzir economia para o or¢amento federal e,

simultaneamente, reduzir recursos destinados a fundos, entes federativos e servigcos constitucionalmente
protegidos. E precisamente o que ocorre com o FCDF: o inciso I limita o crescimento anual do aporte,

enquanto o inciso Il reduz a base utilizada para sua atualizagao.

A tramitaciao do PLP n° 114/2026 demonstra que essa avaliacao especifica ndo ocorreu.

O projeto original[l1 e os dois primeiros pareceres preliminaresﬁ1 ndo continham a regra que viria a
constituir o art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026. Embora o segundo parecer tenha apresentado dados
quantitativos sobre o espago fiscal disponivel para as renuncias tributérias, subvengdes e demais medidas
entdo examinadas, tais calculos ndo poderiam abranger dispositivo que ainda ndo integrava a proposi¢ao.

O atual art. 14 apareceu, inicialmente, somente no terceiro parecer preliminar de



Plenario 4] Apesar da introducdo de regra estrutural, aplicavel a partir de 2026 ¢ destinada a vigorar
enquanto ndo apurado superdvit primario anual, a analise de adequacio orcamentaria continuou
afirmando que a proposiciao era transitoria e que nio se estaria diante de despesa obrigatoria de
carater continuado.

Essa fundamentagdo, todavia, nio atende ao art. 113 do ADCT . Em primeiro lugar, o
texto constitucional se refere a qualquer alteracdo de despesa obrigatoria, sem exigir seu enquadramento
no conceito legal de despesa obrigatoria de cardter continuado. Em segundo lugar, uma afirmacao
conclusiva de adequacao fiscal ndo equivale a estimativa de impacto or¢gamentario e financeiro exigida
pela Constituigao.

Com efeito, o parecer nao identificou as despesas e vinculacdes alcancadas pelos incisos
I e II; ndo estimou 0 montante que deixaria de ser programado; niao apresentou cenarios de duraciao
das restricoes; niao individualizou os efeitos de cada inciso; nio avaliou a repercussao sobre o FCDF;
e tampouco demonstrou a suficiéncia dos recursos remanescentes para o financiamento das
obrigacdes e dos servicos afetados.

A omissdo permaneceu nos pareceres € substitutivos posteriores e ndo foi suprida no

Senado Federal!2l O Parecer n® 140/2026-Plen/SF descreveu o funcionamento do art. 14 e manifestou
concordancia genérica com a adequacdo financeira da matéria, mas nao apresentou estimativa de seus

efeitos.[0)} A proposi¢ao foi submetida diretamente ao Plenario do Senado, em regime de urgéncia, e
aprovada sem avalia¢do quantitativa especifica das alteragdes promovidas pelo dispositivo.

A relevancia da omissdo foi demonstrada, posteriormente, pela propria Instituicdo Fiscal
Independente do Senado Federal. Em manifestacdo publicada apds a aprovagdo da matéria pelas duas
Casas, a IFI projetou em aproximadamente R$ 5 bilhdes o espago orgamentario decorrente do inciso I ¢
estimou que, apenas em relacdo ao FCDF, a reducdo alcancaria cerca de RS 1,8 bilhdo em 2027. A
instituicdo identificou, ainda, efeito adicional do inciso II sobre o FCDF e estimou em R$ 4,7 bilhdes seu

impacto sobre o piso federal da saude )

Esses dados posteriores ndo convalidam o processo legislativo. Ao contrario, evidenciam
que os efeitos do art. 14 eram materialmente relevantes e passiveis de quantificacido. O art. 113 do
ADCT exige que a estimativa acompanhe a proposi¢do precisamente para informar a deliberagcdo
parlamentar, ndo sendo suficiente que a dimensdo financeira da medida seja calculada por institui¢do
técnica depois de concluida sua apreciacao pelo Congresso Nacional.

Também nao afasta o vicio o carater condicionado das restricdes. Ainda que sua incidéncia
dependa da projecdo de déficit primdrio e sua duragdo esteja vinculada a futura apuracdo de superavit, a
estimativa poderia e deveria ter sido elaborada mediante cenarios, intervalos e projecoes baseados
nos dados fiscais disponiveis. A existéncia de varidveis futuras ndo dispensa a avaliagdo
constitucionalmente exigida, mas apenas determina que sejam explicitadas as premissas empregadas.

A auséncia da estimativa privou o Congresso Nacional de conhecer, antes da votagao,
quanto espago orgamentario seria criado, quais obrigagdes seriam reduzidas, quais fundos e servigos
seriam atingidos e por quanto tempo as restricdes poderiam perdurar. Comprometeu-se, assim, a
transparéncia fiscal e a qualidade da deliberagdo legislativa que o art. 113 do ADCT pretende assegurar.

Dessa forma, o art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n® 235/2026 padece de
inconstitucionalidade formal também por violagao ao art. 113 do ADCT, uma vez que altera despesas



obrigatorias e seus critérios de programacdo sem ter sido acompanhado da indispensavel estimativa de
impacto orcamentario e financeiro.

IV.3 — Violagao do art. 21, XIV, da Constituicio Federal: o FCDF ¢é garantia financeira
constitucional, e nio mera vinculag¢io instituida por lei:

O fundamento central da presente agdo reside no proprio texto do art. 21, XIV, da
Constituicio Federal. O dispositivo ndo contém autorizacdo facultativa nem simples regra de
competéncia legislativa. Ele atribui a Unido duas obrigac¢des positivas e conjugadas: (i) organizar e
manter as forcas de seguranca publica do Distrito Federal; e (ii) prestar assisténcia financeira ao
ente para a execucio de servicos publicos, por meio de fundo préprio.

A formula empregada pelo constituinte ¢ inequivoca:

Art. 21. Compete a Unido:

[...]

XIV — organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira
ao Distrito Federal para a execucdo de servigos publicos, por meio de fundo
proprio.

O Fundo Constitucional do Distrito Federal, portanto, ndo nasceu de decisdo financeira
inteiramente disponivel ao legislador ordinario. Sua existéncia, sua finalidade constitucional ¢ a
responsabilidade financeira da Unifio precedem a Lei Federal n® 10.633/2002 e decorrem diretamente
da Constituicdo. A lei federal apenas concretizou o comando superior: instituiu contabilmente o FCDF,
identificou as areas financiadas, definiu o aporte e estabeleceu a forma de atualizacdo e entrega dos
recursos.

E necessario distinguir, desde logo, dois planos normativos. O valor-base de R$ 2,9 bilhdes
fixado em 2002 e a corre¢ao anual pela variagdo da RCL tém sede legal; ndo se afirma que tenham sido
petrificados ou nominalmente incorporados a Constituigao.

O que possui estatura constitucional é o niucleo institucional do financiamento: a Unido
deve manter as forgas de seguranca indicadas no art. 21, XIV, da Constituicao Federal e prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal por intermédio de fundo proprio dotado de recursos compativeis com essas
fungdes.

Essa distingdo afasta a objecdo de que a agdo pretenderia reconhecer direito adquirido a
regime financeiro. O Congresso pode reavaliar a disciplina legal do FCDF; ndo pode, porém, reduzir
indiretamente a garantia constitucional a uma vinculagdo financeira comum, alcancada automaticamente
por clausula genérica, sem sequer nomear o Fundo, avaliar a suficiéncia dos recursos remanescentes ou
disciplinar as consequéncias da mudanga sobre as atribui¢des que a propria Constitui¢ao confiou a Unido.

E precisamente esse o vicio do art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026. O inciso I alcanca
a programacdo de despesas decorrentes de ‘“‘vinculagoes estabelecidas por lei complementar ou
ordinaria”. Ao aplicar essa expressao ao FCDF, a norma toma como elemento determinante apenas a sede
formal da férmula de atualizacdo e desconsidera que a vinculacio material dos recursos, o dever de
financiamento e a exigéncia de fundo préprio foram estabelecidos pelo art. 21, XIV, da
Constituicao.



A propria delimitagdo textual do inciso I confirma a relevancia dessa distingdo. Em vez de
alcangar indistintamente toda despesa obrigatoria, o legislador se referiu as vinculagdes “estabelecidas por
lei complementar ou ordinaria”. A incidéncia sobre o FCDF depende, portanto, de qualificé-lo
previamente como vinculacdo meramente legal — justamente a premissa afastada pelo art. 21, XIV, da
Constitui¢ao Federal. Reconhecida a fonte constitucional do dever de financiamento e do fundo proprio, a
interpretagdo que exclui o FCDF do inciso I ndo cria excegao judicial, e respeita o recorte adotado pelo
proprio dispositivo.

O FCDF apresenta, assim, natureza constitucional singular. A Lei Federal n® 10.633/2002
nao criou livremente uma politica publica que o mesmo legislador possa tratar como despesa vinculada
ordinaria. Ela cumpriu determinagdo constitucional especifica. A circunstincia de o legislador ter definido
o quantum ¢ o indice de atualizagdo ndo converte a obrigagdo constitucional subjacente em despesa
puramente infraconstitucional.

A aplicacdo do inciso II conduz ao mesmo resultado material. Embora redigido em termos
mais amplos, o dispositivo exclui determinada receita do calculo das obrigagdes de programagdo de
despesa previstas em legislacdo especifica e indexadas a RCL. Submeter o FCDF a essa reducao significa
alterar obliquamente a base financeira escolhida para concretizar o art. 21, XIV, da Constitui¢ao Federal
novamente sem tratamento especifico do Fundo e sem qualquer garantia de preservacdo das fungdes
constitucionalmente financiadas.

Os dois incisos operam cumulativamente. O primeiro limita o crescimento do aporte; o
segundo reduz a base utilizada em sua atualizagdo. O art. 14 ndo fixa piso, ndo contém cldusula de
suficiéncia, ndo distingue as despesas destinadas a seguranga da assisténcia financeira a satde e a
educacdo e ndo prevé a recomposicdo das diferencas acumuladas. A trava perdura até a “apuragdo de
superadvit primdrio anual”, evento cujo critério e momento de ocorréncia a lei tampouco define de forma
inequivoca. A compressdo pode, por isso, prolongar-se e produzir erosdo cumulativa do instrumento
constitucional.

A dimensdo financeira confirma que ndo se trata de efeito incidental irrelevante. A
Instituicdo Fiscal Independente estimou em cerca de R$ 1,8 bilhdo, para 2027, apenas o espago
orcamentario decorrente da incidéncia do inciso I sobre o FCDF e identificou efeito adicional proveniente

do inciso 11181

Uma reducdo dessa magnitude, produzida ja no primeiro exercicio de aplicagdo, exige ao
menos exame especifico de compatibilidade com as obrigacdes do art. 21, XIV, da Constituicdo Federal;
ndo pode ser presumida a partir de referéncia genérica a vinculagdes legais.

Acresce que, no campo da seguranga publica, parcela substancial do FCDF custeia despesas
continuadas e rigidas, especialmente folha de pessoal. A redugdo do aporte nao extingue essas obrigacoes,
mas pressiona o orcamento proprio do Distrito Federal a absorver a insuficiéncia. Esse efeito pratico
agrava a violagdo do art. 21, XIV, da Constitui¢ao Federal e se comunica com a vedagao do art. 167, § 7°.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal confirma que a responsabilidade da Unido
possui conteudo material, e ndo apenas nominal.

Entre os julgados pertinentes, a ACO 3.455 (rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j.
14.12.2021) ¢ o precedente de maior proximidade com a técnica financeira ora impugnada.



Naquela causa, o Plenario, por unanimidade, impediu que as contribui¢des dos militares
distritais para o custeio de seus servicos de saude fossem utilizadas pela Unido para reduzir o aporte anual
ao FCDF. O acordao assentou que esses valores “ndo podem ser considerados para o cdlculo do aporte
anual” previsto no art. 2° da Lei Federal n° 10.633/2002 e determinou o ressarcimento dos montantes que
deixaram de ser aportados. No voto condutor, a Corte registrou que a Unido tratara as contribui¢cdes como
recursos livres e concluiu que “esse montante ndo pode ser subtraido do valor que deve ser repassado
pela Unido ao FCDF:

Acao Civel Originaria. 2. Constitucional e administrativo. 3. Fundo de Saude de
cada Corporagdo Militar do Distrito Federal (PMDF e CBMDF). 4. Conflito
Federativo. Competéncia do STF (art. 102, I, f, da CF) 5. Prescri¢dao. Parcelas
anteriores ao quinquénio que antecede o ajuizamento da ag@o (16.12.2015) estdo
prescritas, por for¢a do art. 1° do Decreto 20.910/1932. 6. Descontos dos militares
distritais para o custeio de seus servicos de saude, na forma do art. 28, Il e 111, c/c
o art. 33 da Lei Federal 10.486/2002. Rubrica propria no FCDF. 7. Necessidade de
escrituragdo de forma identificada e individualizada. Destina¢do especifica e
exclusiva para o pagamento de despesas associadas a assisténcia médico-
hospitalar, odontologica, psicologica e social dos integrantes das respectivas
Corporagdes e seus dependentes. 8. Os valores reembolsados pelos militares ¢
bombeiros ndo podem ser considerados para o célculo do aporte anual feito pela
Unido Federal no FCDF, nos termos do art. 2° da Lei Federal 10.633/2002. 9.
Procedéncia em parte dos pedidos. 10. Sucumbéncia minima do ente distrital.
Honorarios advocaticios devidos pela Unido.

(ACO 3455, rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 14-12-
2021, DJe de 10-01-2022)

Ha uma distin¢do que cumpre explicitar. A causa de decidir imediata da ACO 3.455 incluia
a destinagdo especifica das contribuicdes de saude, protegida pelo art. 149 da Constituicdo e pela
legislacdo de regéncia, de modo que o julgado nao declarou imutavel a formula de atualizagdo do Fundo.

Sua pertinéncia para esta agdo, porém, reside na técnica ¢ no efeito: esse Supremo
Tribunal Federal rejeitou tratamento contabil conferido a determinada receita quando ele servia
para deprimir, por via transversa, o aporte anual devido ao FCDF. E precisamente esse o efeito
produzido pelo inciso II, agora mediante a exclusdo de receita da base da RCL empregada na atualizacao
do Fundo.

A ADI 7.171 (rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 24.10.2022) oferece, em
seguida, a formulagdo colegiada mais explicita sobre a alocacido constitucional do encargo financeiro.
Embora tenha objeto diverso e tenha sido julgada improcedente, a ementa registra que as despesas com o
FCDF se encontram no or¢amento da Unido; e o voto condutor, acompanhado pela maioria, afirma que as
despesas com os orgaos de seguranca do Distrito Federal “sdo de responsabilidade da Unido, nédo do
Distrito Federal” e que o modelo constitucional “reservou a Unido o 6nus com tais dispéndios”:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REVERSAO, EM FAVOR
DA UNIAO OU DOS ESTADOS, DOS BENS, DIREITOS E VALORES
RELACIONADOS A PRATICA DE CRIMES PREVISTOS NA LEI 9.613/1998.
EXCLUSAO DO DISTRITO FEDERAL DO ROL DE DESTINATARIOS.
CONSTITUCIONALIDADE. IMPROCEDENCIA. ISONOMIA E PACTO
FEDERATIVO.

1. A Lei 9.613/1998, ao tratar de bens, direitos ou valores objeto de constrigdo
judicial, em virtude de decretagdo de medida assecuratdria ou pela perda em razdo
de condenagdo criminal, previu a sua destinacdo a Unido ou aos Estados, a
depender da respectiva competéncia do 6rgao julgador, sem a previsdo do Distrito
Federal no rol de destinatarios, mesmo nas hipdteses de competéncia da Justiga do
Distrito Federal.



2. Compete a Unido, nos termos do art. 21, incisos XIII e XIV da Constitui¢ao
Federal, organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico e os érgdos de
segurancga publica do Distrito Federal. A fixacdo de despesas com a Justiga do
Distrito Federal e Territorios, com o Ministério Publico do Distrito Federal e
Territérios € com o Fundo Constitucional do Distrito Federal encontra-se prevista
no or¢camento da Unido.

3. O Distrito Federal detém natureza singular, com limitagdes proprias,
constitucionalmente previstas, na capacidade de auto-organizagdo e autogoverno,
havendo uma parcial tutela da Unido.

4. Inocorréncia de ofensa ao regime federativo, tampouco de tratamento
discriminatdrio injustificado ao Distrito Federal. A Lei 9.613/1998, na redacgdo
pela Lei 12.683/2012, ao estabelecer uma ordenacdo em que os bens perdidos
serdo destinados a Unido ou aos Estados, a depender da respectiva competéncia do
orgdo julgador, respeita o pacto federativo, pois estabelece tratamento compativel
com as peculiaridades que caracterizam o Distrito Federal.

5. Acdo julgada improcedente.

(ADI 7171, rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
24-10-2022, DJe de 07-11-2022)

O acoérdao ressalva que o Distrito Federal pode, por decisdo politica propria, reforcar os
investimentos nessas areas. Refor¢o voluntério, contudo, ndo se confunde com a absor¢ao compulséria
de insuficiéncia produzida por reducao federal do aporte.

A ADI 3.791 (rel. Min. Ayres Britto, Tribunal Pleno, j. 16.6.2010), julgada procedente por
unanimidade, torna ainda mais concreta essa reparticdo de responsabilidades. A lei distrital examinada
criara gratificacdo para policiais e bombeiros militares e determinara expressamente que a despesa fosse
custeada “com recursos proprios constantes do or¢camento do Distrito Federal”. Nem por isso o encargo
foi considerado estranho ao art. 21, XIV, da Constituicdo Federal. O Plenario declarou que a lei usurpara a
competéncia material da Unido para organizar e manter as corporagdes e prestar assisténcia financeira por
meio de fundo proprio.

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
DISTRITAL 935, DE 11 DE OUTUBRO DE 1995, QUE AUTORIZA O
GOVERNO DO DISTRITO FEDERAL A CONCEDER AOS POLICIAIS
MILITARES E BOMBEIROS MILITARES A GRATIFICACAO DE RISCO DE
VIDA.

1. Ao instituir a chamada "gratificagdo por risco de vida" dos policiais e
bombeiros militares do Distrito Federal, o Poder Legislativo distrital usurpou a
competéncia material da Unido para "organizar e manter a policia civil, a policia
militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar
assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por
meio de fundo proprio" (inciso XIV do art. 21 da Constituicdo Federal).
Incidéncia da Stimula 647 do STF.

2. A Lei distrital 935/95 padece também de vicio de iniciativa. Dispondo sobre a
remuneracdo de pessoal da Administracdo Publica direta, teve a deflagra-la
proposta parlamentar. O que se contrapde a alinea "a" do inciso II do § 1° do art.
61 da Constituicdo Federal, que prevé, no caso, a iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo.

3. Tendo em conta a natureza alimentar da gratificagcdo e a presuncdo de boa-fé, a
operar em favor dos militares do Distrito Federal, atribui-se a declara¢do de
inconstitucionalidade efeitos prospectivos (ex nunc).

4. Agdo direta que se julga procedente.

(ADI 3791, rel. Min. AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 16-06-2010,
DJe de 07-08-2010)



De fato, o precedente ndo versa sobre a formula do FCDF, mas rejeita a premissa de que a
simples indicacdo do or¢amento distrital como fonte de custeio neutralize a atribuicdo material conferida a
Unido.

Na ADI 1.045 (rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 15.4.2009), o Plenario, por
maioria, também declarou a inconstitucionalidade de normas locais sobre a Policia Militar e o Corpo de
Bombeiros Militar. Em voto que integrou a corrente vencedora, o Ministro Carlos Ayres Britto explicitou
o conteudo financeiro do verbo constitucional: “manter” significa “financiar, subsidiar, custear inclusive
os vencimentos” das corporagdes de seguranca publica do Distrito Federal, despesas com as quais “quem
vai arcar [...] é a Unido”. A passagem nao ¢ apresentada como pronunciamento sobre o indice legal do
FCDF, mas como explicitagdo do contetido material do dever constitucional que essa férmula concretiza:

COMPETENCIA NORMATIVA - POLICIA MILITAR E CORPO DE
BOMBEIROS MILITAR DO DISTRITO FEDERAL. Cumpre a Unido organizar
e manter a Policia Militar e o Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal,
surgindo a inconstitucionalidade de diploma local versando a matéria.

(ADI 1045, rel. Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 15-04-
2009, DJe 12-06-2009)

A ADI 2.102 (rel. Min. Menezes Direito, Tribunal Pleno, j. 15.4.2009), por sua vez,
reafirmou, por unanimidade, que a carreira e o regime juridico dos policiais militares do Distrito Federal
constituem matéria reservada com exclusividade a Unido:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei Distrital n® 1.481/97. Carreira da Policia
Militar do DF. Matéria reservada a Unido Federal. Art. 21, XIV, CF.

1. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal consolidou-se no sentido de
que compete a Unido Federal, com exclusividade, legislar sobre o regime juridico
dos policiais militares do Distrito Federal. Precedentes: ADI n° 1.136/DF, Relator
0 Ministro Eros Grau, DJ 13/10/06; RE n° 241.494/DF, Relator o Ministro Octavio
Gallotti, DJ de 14/11/02.

2. Inconstitucional, portanto, a Lei Distrital n° 1.481/97, que, ao cuidar dos
policiais militares de administragdo, especialistas ¢ musicos, indevidamente tratou
do regime juridico da Policia Militar do Distrito Federal. 3. Ac¢do direta julgada
procedente.

(ADI 2102, rel. Min. MENEZES DIREITO, Tribunal Pleno, julgado em 15-04-
2009, DJe de 21-08-2009)

A mesma orientac¢do foi consolidada na Simula Vinculante n°® 39 quanto aos vencimentos
dos membros das Policias Civil e Militar ¢ do Corpo de Bombeiros Militar. Essa linha institucional
converge com o0s precedentes financeiros: organizacdo, regime juridico e manutencdo compdem arranjo
constitucional unitario, que ndo pode ser reduzido a uma transferéncia federal discriciondria.

Com efeito, os precedentes citados ndo afirmam que o valor-base ou o indice instituido em
2002 sejam intangiveis. Demonstram, porém, trés proposi¢des diretamente relevantes: (i) a Unido nao
pode reduzir o aporte anual mediante tratamento contabil indevido de receitas distintas (ACO
3.455); (ii) o 6nus de manutenc¢ao das estruturas de seguranca pertence constitucionalmente a Unido,
ainda que o Distrito Federal possa refor¢car voluntariamente o custeio (ADI 7.171, ADI 3.791 e ADI
1.045); e (iii) o arranjo especial do art. 21, XIV, da Constituicdo Federal vincula os dois entes e ndo
esta sujeito a livre redistribuicao por legislacao ordinaria (ADI 2.102 e Simula Vinculante n°® 39).

E certo que os arts. 163, I e VIII, e 164-A da Constituicdo autorizam a edicdo de lei
complementar sobre finangas publicas, sustentabilidade da divida e medidas de ajuste. Essa competéncia



deve ser reconhecida, mas ndo € ilimitada. Normas constitucionais gerais de prudéncia fiscal ndo revogam
nem neutralizam a obrigacdo especifica inscrita no art. 21, XIV da Constituicio Federal. A
interpretacdo constitucional deve preservar ambos os comandos: a regra fiscal continua aplicavel as
vinculagdes propriamente infraconstitucionais, enquanto o FCDF permanece submetido ao regime
constitucional especial que fundamenta sua existéncia.

Também ndo procede o argumento de superioridade hierdrquica da Lei Complementar n°
235/2026 sobre a Lei Federal n® 10.633/2002. A controvérsia ndo se resolve por hierarquia entre espécies
legislativas. Lei complementar e lei ordindria ndo se distinguem por superioridade abstrata, mas por seus
campos constitucionais de competéncia. O parametro de validade de ambas ¢ a Constitui¢do. Ainda que a
lei complementar possa estabelecer regras gerais de finangas publicas, ela ndo pode produzir interpretagdo
incompativel com a garantia especifica do art. 21, XIV, da CF/88.

Entre duas leituras possiveis do art. 14 — uma que qualifica o FCDF como simples
vinculagdo criada por lei e outra que o exclui em razdo de sua fonte constitucional — deve prevalecer a
segunda. Essa solugdo nao congela a formula de 2002, nao fixa judicialmente o valor do Fundo e nao
invalida a politica fiscal geral. Apenas impede que uma norma genérica opere alteracio indireta de
mecanismo constitucional sem deliberac¢ao especifica e sem salvaguardas de suficiéncia.

Superados os fundamentos formais, impde-se conferir interpretagdo conforme a
Constitui¢ao ao art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n°® 235/2026, para declarar que suas
restricdes nao alcangam o calculo, a programagdao e o aporte do FCDF previsto no art. 21, XIV, da
Constitui¢ao Federal e na Lei Federal n® 10.633/2002.

Por outro lado, caso se entenda que o texto ndo comporta essa leitura, requer-se,
subsidiariamente, a declaracao de inconstitucionalidade parcial sem reducao de texto da incidéncia do
dispositivo sobre o Fundo Constitucional do Distrito Federal.

IV.4 — Violagao do art. 167, § 7°, da Constituicado Federal: transferéncia material de encargo ao
Distrito Federal sem cobertura financeira correspondente:

A Emenda Constitucional n°® 128/2022 acrescentou ao art. 167 da Constituigdo regra
expressa de prote¢ao do equilibrio financeiro entre os entes federativos:

Art. 167. Sdo vedados:
[...]

§ 7° A lei ndo impora nem transferird qualquer encargo financeiro decorrente da
prestacdo de servigo publico, inclusive despesas de pessoal e seus encargos, para a
Unido, os Estados, o Distrito Federal ou os Municipios, sem a previsdo de fonte
orgamentdria e financeira necessaria a realizagdo da despesa ou a prestacdo do
servigo publico, ou sem a previsdo da correspondente transferéncia de recursos
financeiros necessarios ao seu custeio, ressalvadas as obrigagdes assumidas
espontaneamente pelos entes federados e aquelas decorrentes da fixacao do salario
minimo, na forma do inciso IV do caput do art. 7° desta Constitui¢do.

O dispositivo consagra uma regra de correspondéncia entre encargo, competéncia e
custeio. A lei que imponha ou transfira despesa decorrente da prestagdo de servigo publico deve indicar
fonte orcamentaria e financeira suficiente ou assegurar a correspondente transferéncia dos recursos
necessarios. Nao se trata de requisito contabil secundario, mas de garantia do pacto federativo destinada a
impedir que decisoes legislativas de um ente desorganizem o planejamento, a capacidade financeira ¢ a
continuidade dos servigos sob responsabilidade de outro.



A vedacdo constitucional alcanga tanto a imposi¢do originaria quanto a transferéncia de
encargo ja existente. Esta ultima ndo precisa assumir a forma ostensiva de uma clausula que declare estar
atribuindo determinada despesa a outro ente. Importa o efeito juridico-financeiro da lei. Interpretacdo
exclusivamente formal permitiria que a garantia fosse contornada pela manutengdo nominal da
responsabilidade no ente de origem, acompanhada da supressdao ou redugdo dos recursos indispensaveis ao
seu cumprimento.

E o que ocorre com a incidéncia do art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026 sobre o
FCDF. A Constituicdo atribui a Unido a manutencdo das forcas de seguranca do Distrito Federal e a
assisténcia financeira ao ente por meio de fundo proprio. A Lei Federal n® 10.633/2002, ao concretizar
esse dever, determina que o Fundo proveja os recursos necessarios a manuten¢do das corporagdes, bem
como a assisténcia financeira para a execugdo dos servicos de saude e educagao, e estabelece aporte anual
entregue em duodécimos.

O art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026 atua apenas sobre o lado financeiro desse
arranjo. Seus incisos limitam o crescimento do aporte e reduzem a base empregada em sua atualizagdo,
mas nao eliminam cargos, contratos, estruturas, atribui¢gdes ou servigos. Tampouco oferecem fonte
substitutiva, transferéncia compensatoria, piso de suficiéncia ou regra de transi¢do. Em outras palavras,
permanecem as despesas, enquanto se diminui a cobertura federal destinada a suporta-las.

A incompatibilidade ¢ particularmente nitida quanto a seguranca publica. Parcela
substancial dos recursos do FCDF custeia despesas de pessoal e respectivos encargos — categoria
expressamente mencionada no art. 167, § 7°, da Constituicdo Federal. A folha e as demais obrigacdes
continuadas nio se reduzem automaticamente porque a Unifio passou a programar aporte inferior.

Se a insuficiéncia tiver de ser coberta por receitas proprias distritais para que as corporacdes continuem
funcionando, o encargo cuja manutencdo o art. 21, XIV, da Constitui¢do Federal atribui a Unido terd sido
deslocado materialmente ao Distrito Federal, sem a correspondente fonte financeira.

Nao incide, nessa hipotese, a ressalva constitucional das obrigacdes “assumidas
espontaneamente”. A utilizagdo de receitas proprias para honrar compromissos permanentes € evitar a
descontinuidade de servicos essenciais, diante de insuficiéncia produzida unilateralmente pela Unido, nio
constitui assuncio verdadeiramente voluntaria. A voluntariedade pressupde liberdade de escolha, de
modo que ndo se confunde com a reagdo necessaria a uma lacuna de financiamento criada por lei federal.

A violagdo também alcanga a saiide e a educacdo. E certo que o Distrito Federal possui
responsabilidades proprias nessas areas. A Constitui¢do, contudo, ndo deixou o seu financiamento
exclusivamente a cargo do ente distrital: o art. 21, XIV, da Constituicdo Federal impds & Unido o dever
especifico de prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por
meio de fundo proprio.

Em concretizagdo desse comando, o art. 1° da Lei Federal n® 10.633/2002 destinou
expressamente o FCDF também aos servicos publicos de saude e educagdo. A coexisténcia de
competéncias materiais ndo autoriza a Unido a retirar unilateralmente a parcela de responsabilidade
financeira que a Constitui¢ao lhe atribuiu.

A transferéncia do encargo, nessas duas areas, decorre da comparagdo entre os regimes
normativos. Pela Lei Federal n°® 10.633/2002, determinada parcela de recursos federais ¢ reservada a
assisténcia financeira da saude e da educacao distritais. Pela Lei Complementar n® 235/2026, o montante
global do Fundo passa a ser inferior ao que resultaria da formula legal vigente, sem redugdo das



atribuicdes materiais, sem fonte alternativa e sem compensacdo financeira. A diferenca somente pode
produzir um de dois resultados: (i) ser coberta pelo Tesouro distrital; ou (ii) traduzir-se em menor
capacidade de presta¢do dos servicos. E art. 167, § 7°, impede precisamente que lei federal imponha ao
ente essa escolha.

A orientagdo adotada pelo Supremo Tribunal Federal no segundo referendo cautelar da ADI
7.222, relativa ao piso nacional da enfermagem, confirma a exigéncia de correspondéncia entre encargo e
financiamento. Diante da auséncia de fonte segura para suportar integralmente o aumento imposto aos
entes subnacionais, o Plenario definiu que Estados, Distrito Federal e Municipios deveriam implementar o
piso na extensdo coberta pelos recursos provenientes da assisténcia financeira da Unido. A solugdo
impediu que a obrigacdo legislada no plano federal se convertesse, para além do financiamento
correspondente, em encargo compulsério dos demais entes.

No Tema n° 1.132 da repercussao geral (RE 1.279.765, rel. Min. Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, j. 19.10.2023), relativo ao piso dos agentes comunitarios de saide e de combate as
endemias, essa Suprema Corte aplicou raciocinio convergente. O Plendrio reconheceu a
constitucionalidade do piso nacional porque o respectivo custeio possuia disciplina constitucional propria
e assentou caber a Unido suportar o 6nus da diferenca entre o piso nacional e a legislagdo do ente
municipal.

De fato, esses julgados ndo examinaram redu¢ao do FCDF. Neles, o desequilibrio decorria
da instituicao de pisos remuneratdrios, enquanto aqui resulta da compressao da fonte federal que sustenta
despesas preexistentes. A diferencga fatica ndo afasta a diretriz constitucional comum: o ente responsavel

pela decisdo normativa ou pelo encargo constitucional nio pode externalizar seus efeitos financeiros
sem assegurar 0s recursos correspondentes.

Tampouco procede a objecdo de que o art. 14 ndo teria “criado” nova despesa para o
Distrito Federal. O § 7° do art. 167 emprega dois verbos autdnomos: “impor” e “transferir’. A segunda
hipdtese alcanga precisamente encargos preexistentes cuja cobertura seja deslocada de um ente para outro.
O fato de a Lei Complementar n° 235/2026 operar pela redu¢do do financiamento, em vez de declarar
expressamente a mudanga do sujeito responsavel, torna o mecanismo indireto, € ndo o subtrai ao controle
constitucional.

A aplicagdo do art. 14 ao FCDF somente seria compativel com o art. 167, § 7°, se
acompanhada de mecanismo capaz de impedir que a diferenga financeira fosse suportada
compulsoriamente pelo Distrito Federal ou se convertesse em descontinuidade dos servigos
constitucionalmente protegidos.

Como a lei ndo oferece essa salvaguarda, deve-se afastar a incidéncia de seus incisos I e II
sobre o Fundo Constitucional do Distrito Federal, mediante interpretacio conforme ou, subsidiariamente,
declaracao de inconstitucionalidade parcial sem reduc¢ao de texto.

IV.S — Protecao insuficiente e risco a continuidade dos servicos essenciais: auséncia de salvaguardas
materiais no art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026:

O FCDF nao financia atividades administrativas indiferenciadas. Por determinagdo do art.
21, XIV, da Constituicdo Federal e do art. 1° da Lei Federal n° 10.633/2002, seus recursos possuem
destinagdo exclusiva: a manutengdo das forgas de seguranca do Distrito Federal e a assisténcia financeira
para a execugdo dos servicos publicos de saide e educagdo. As trés areas correspondem a deveres
constitucionais positivos e permanentes, protegidos, ainda, pelos arts. 6°, 23, [l e V, 144, 196, 205 ¢ 208 da
Constituigao.



Esses comandos impdem ao Estado deveres de protecdo e de organizagdo. Da
proporcionalidade ndo decorre apenas a proibicdo de intervengdes excessivas em direitos fundamentais;
decorre também a vedacdo de protecao insuficiente, que impede o legislador de estruturar uma politica
publica constitucionalmente obrigatoria sem os meios e as salvaguardas minimamente adequados a
preservacao de sua finalidade.

A tese nao pressupoe que todo nivel historico de gasto seja constitucionalmente intangivel,
nem pretende converter a formula da Lei Federal n® 10.633/2002 em clausula pétrea. O vicio ¢ mais
preciso. O art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026 submete um fundo constitucional destinado

exclusivamente a servicos essenciais a compressio automatica e potencialmente prolongada de seu
aporte em relacio ao regime de atualizacio vigente, sem conter qualquer mecanismo que preserve a
suficiéncia e a continuidade das funcées financiadas.

O gatilho da restricdo ¢ inteiramente dissociado das necessidades das areas protegidas. A
trava decorre da projecao global de déficit primario do Governo Central no RARDP, ainda que nao tenha
ocorrido diminui¢do de efetivos, da populacdo atendida, da demanda por servi¢os ou das obrigagdes
continuadas do Fundo. Sua desativacao, por sua vez, depende da apuracao de superavit primario anual da
Unido, evento igualmente estranho a situa¢ao concreta da seguranca, da satide e da educacao distritais.

Entre o acionamento e a desativacdo, os incisos I e II podem operar cumulativamente: um
limita o crescimento do aporte ¢ o outro reduz a base de sua atualizacdo. Apesar disso, o art. 14 da
Lei Complementar n® 235/2026 ndo estabelece: (i) piso especifico para o FCDF; (ii) teste prévio de
suficiéncia; (iii) preservagao das despesas de pessoal e custeio indispensavel; (iv) prioridade interna para
0s servigos essenciais; (V) transi¢ao; ou (vi) recomposicdo das diferengas acumuladas ao término da trava.

A auséncia dessas salvaguardas constitui defeito do proprio desenho normative. Nao ¢é
necessario aguardar o fechamento de uma unidade de salde, a interrupcdo de uma atividade escolar ou a
incapacidade operacional de uma corporacdo para reconhecer que a lei expde os servicos a risco
constitucionalmente inadmissivel. O controle abstrato existe precisamente para impedir que norma geral
produza o dano cuja possibilidade concreta resulta de sua estrutura.

A estimativa da Institui¢do Fiscal Independente confirma que ndo se trata de risco remoto
ou puramente especulativo. O impacto de aproximadamente RS 1,8 bilhdo em 2027, calculado apenas em
relagdo ao inciso I, corresponde a recursos que, pela disciplina anterior, ingressariam em fundo de
destinacao exclusiva. O inciso II acrescenta reducgdo propria, ainda que ndo quantificada. A inexisténcia de
decomposi¢do do valor por drea ndo torna hipotético o desfinanciamento global do instrumento comum as
trés politicas.

Na seguranc¢a publica, a continuidade ¢ inerente a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimonio, nos termos do art. 144 da Constituicao Federal. O custeio
envolve estruturas permanentes, efetivos, remuneragdes e capacidade operacional que ndo podem ser
ativados ou interrompidos segundo a oscilagdo anual do resultado primdario federal. A protecao ¢é
insuficiente quando a lei reduz a fonte destinada a essas estruturas sem preservar sequer o nucleo
continuado de pessoal e funcionamento.

Nasaude, os arts. 6° e 196 da Constituicido Federal qualificam o acesso universal e
igualitario as agdes e servigos como dever do Estado, e o art. 197 da Constituicdo Federal reconhece sua
relevancia publica.



Na educacio, os arts. 205 e 208 da Constituicio Federal instituem deveres prestacionais
permanentes, incompativeis com descontinuidade motivada exclusivamente por trava fiscal federal
desvinculada da demanda pelos servigos.

A Constituicdo exigiu que a assisténcia financeira da Unido ao Distrito Federal fosse
prestada por meio de fundo proprio, e a Lei Federal n° 10.633/2002 concretizou esse comando destinando
o FCDF também a saude e a educagdo. A disciplina financeira superveniente deve permanecer
funcionalmente adequada a consecucio desses deveres.

A analogia jurisprudencial mais proxima estd na ADI 6.930 (Rel. Min. Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, j. 3.7.2023). Ao julgar regras do Regime de Recuperacdo Fiscal, o Plenario conferiu
interpretagdo conforme para autorizar a reposicdo de cargos vagos e afastou do teto de gastos
investimentos realizados por determinados fundos especiais. A solugdo buscou evitar que restri¢des fiscais
genéricas comprometessem a continuidade administrativa dos servigos publicos e a autonomia das
institui¢des protegidas.

O precedente possui objeto distinto e protegeu fundos de outras instituicdes constitucionais.
Sua diretriz, contudo, ¢ diretamente pertinente: regras fiscais podem e devem receber interpretacio
conforme quando sua generalidade ameaca funcées constitucionalmente qualificadas. Se esse STF
preservou, naquele caso, condigdes minimas de pessoal e fontes especificas de investimento, com maior
razdo deve controlar a dupla compressao de fundo por meio do qual a Unido cumpre obrigaciao
inscrita no art. 21, XIV, da Constituicio Federal.

Em plano mais geral, a jurisprudéncia dessa Suprema Corte admite o controle jurisdicional
quando a conformacao estatal produz auséncia ou deficiéncia grave na prestagdo de direitos fundamentais.

No Tema n°® 698 da repercussao geral (RE 684.612, rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal
Pleno, j. em 03.07.2023), o Plenario assentou que a interven¢do judicial em politicas publicas, nessas
hipoteses, ndo viola a separagcdo dos Poderes e deve, como regra, concentrar-se nas finalidades a alcangar,
preservando da Administracdo a escolha dos meios adequados.

A pretensdo aqui formulada observa essa orientagdo: nao se pede que o Supremo distribua
dotacdes entre corporagdes, escolas e unidades de satide, mas apenas que impeca a incidéncia de regra
geral que comprime o instrumento financeiro comum a essas politicas sem garantia de suficiéncia,
deixando aos Poderes competentes a disciplina dos meios compativeis com a Constitui¢ao.

Quanto a educaciio, o STF também afirma que prestacdes constitucionalmente impostas
nao se subordinam a razdes de puro pragmatismo governamental. No ARE 639.337 AgR (rel. Min. Celso
de Mello, Segunda Turma, j. 23.08.2011), a Corte reconheceu que a educacdo infantil constitui
prerrogativa indisponivel e exige do Estado condigdes objetivas para sua concretizagao.

Embora o caso cuidasse de acesso a creches e pré-escolas, a premissa ¢ pertinente: a
discricionariedade or¢camentaria nio autoriza conformacido normativa que deixe desprotegida a
continuidade de dever educacional expresso.

A ADI 5.595 (rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 18.10.2022), que validou
dispositivos da Emenda Constitucional n® 86/2015 relativos ao financiamento federal da saude, nao



conduz a conclusdo diversa. Naquele julgamento, a Corte examinou opc¢do do proprio constituinte
derivado, que estabelecia percentuais minimos expressos ¢ transi¢do progressiva até 15% da RCL. A
maioria afastou, ainda, a premissa fatica de perdas nominais ou de reducdo dréstica e entendeu que a
progressividade ampliava o esfor¢o fiscal em favor da satde.

CONSTITUCIONAL. ACAO DIRETA. EC 86/2015. PISO PROGRESSIVO
PARA O INVESTIMENTO EM ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE.
PARTICIPACAO NO RESULTADO OU COMPENSACAO FINANCEIRA

PELA EXPLORACAO DE PETROLEO E GAS NATURAL. DIREITO SOCIAL
A SAUDE E VEDACAO AO RETROCESSO SOCIAL. IMPROCEDENCIA. 1.
A Constituigao atribuiu ao legislador ordinario a competéncia para definir critérios
para a alocacdo de recursos orgamentdrios em agdes e servigos de satide, com
cominagdes especificas, no §§ 2° e 3° do art. 198 para a satisfacdo da exigéncia
constitucional entdo estabelecida, matéria que, ndo se qualificando como clausula
pétrea, pode ser objeto de alteracdo pelo legislador constituinte reformador. 2. O
proprio texto constitucional admite flexibilidade na fixa¢do dos parametros
referidos no art. 198, § 2°, CF, mediante: (a) a diferenciagdo de indices conforme
o nivel federativo; (b) a atribuicdo de competéncia a Unido para edicdo de lei
complementar estipulando os patamares minimos referidos pelo art. 198, § 2°,
entre outras matérias; e (c) a obrigatoriedade de reavaliagdo dessa disciplina
normativa a cada 5 (cinco) anos. 3. A Emenda Constitucional 86/2015, ao inovar
na disciplina constitucional referente ao investimento publico em agdes € servigos
de saude, ndo vulnerou o nucleo essencial das garantias sociais previstas na
Constitui¢do em prol das politicas publicas de saude. 4. Agdo Direta julgada
improcedente.

(ADI 5595, rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, rel. p/ Acordao:

ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 18-10-2022, DJe de
24-03-2023)

Aqui, diversamente, uma lei complementar superveniente comprime fundo exigido pela
Constitui¢ao, ndo fixa piso, ndo contém progressividade protetiva, possui duragdo incerta ¢ produz
impacto bilionario identificado pela IFI j& no primeiro exercicio.

Reconhece-se que os arts. 163, I e VIII, e 164-A da Constituicdo Federal autorizam
medidas voltadas a sustentabilidade fiscal. O resultado primario, contudo, ndo constitui fim constitucional
absoluto, apto a dispensar toda protecao das funcdes essenciais atingidas.

A conciliagdo entre os comandos exigia que o art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026
preservasse o nucleo funcional do FCDF ou, ao menos, condicionasse a reducao a suficiéncia dos recursos
remanescentes. Ao ndo o fazer, a lei escolheu a alternativa mais gravosa: transferiu integralmente a
execucio orcamentaria futura o risco de insuficiéncia que ela proépria criou.

Deve-se, por isso, conferir interpretacio conforme a Constituicdo ao art. 14, caput e
incisos I e II, da Lei Complementar n°® 235/2026, para excluir de seu alcance o FCDF. Subsidiariamente,
impoe-se declarar inconstitucional, sem reducdo de texto, a incidéncia das restricdes sobre o Fundo
Constitucional do Distrito Federal, por violagdo dos deveres de protecdo e de continuidade dos servigos
essenciais financiados.

V — RAZOES PELA CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR:

A medida cautelar deve ser concedida, para suspender integralmente a eficacia do art. 14,
caput e incisos I e II, da Lei Complementar n°® 235/2026 até o julgamento definitivo, diante da
plausibilidade dos dois vicios formais autdnomos. Caso esse Supremo Tribunal Federal ndo acolha a
providéncia nessa extensdo, requer-se, subsidiariamente, que a suspensao seja limitada a incidéncia do



dispositivo sobre o calculo, a programagao e o aporte do Fundo Constitucional do Distrito Federal ja no
exercicio de 2027.

A gradagdo postulada preserva a correspondéncia entre os fundamentos e as técnicas
decisorias. A suspensdo integral impede provisoriamente a eficidcia de dispositivo cuja formacdo e
instrugdo legislativa sdo questionadas por dois fundamentos autdonomos. A medida subsidiaria, de alcance
restrito, preserva ao menos a disciplina da Lei Federal n°® 10.633/2002 quanto ao FCDF, sem afastar as
demais aplicagdes do art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026.

V.1 — Probabilidade de procedéncia do pedido formulado:

A plausibilidade juridica decorre dos dois fundamentos formais e dos trés fundamentos
materiais desenvolvidos no mérito.

Quanto ao primeiro fundamento formal, o art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026 foi
introduzido por substitutivo parlamentar, embora predetermine diretamente o limite de crescimento de
despesas e a base de calculo de obrigagdes que deverdo integrar propostas orcamentarias futuras. Ha,
portanto, plausibilidade na alegacdo de que matéria materialmente sujeita ao procedimento e a iniciativa
previstos nos arts. 84, XXIII, 165 e 166 da Constitui¢ao Federal foi aprovada fora desse regime.

Ha plausibilidade igualmente relevante na alegagao de violagao ao art. 113 do ADCT. O art.
14 da Lei Complementar n® 235/2026 foi introduzido somente na terceira versdo do parecer, sem
estimativa especifica do montante das despesas obrigatorias afetadas, da duragdao provavel das restricdes
ou dos impactos sobre o FCDF. A quantificagdo posteriormente produzida pela IFI confirma a
materialidade e a mensurabilidade dos efeitos, mas ndo supre a exigéncia de que a estimativa
acompanhasse a proposicao durante a deliberacdo legislativa.

Materialmente, o FCDF nao constitui simples vinculagdo financeira instituida por lei. A
Constitui¢do atribui a Unido o dever de organizar e manter as forgas de seguranca do Distrito Federal e de
prestar assisténcia financeira ao ente para a execucao de servigos publicos, por meio de fundo proprio.
Embora a formula de atualizacdo pela RCL tenha sido estabelecida pela Lei Federal n® 10.633/2002, a
existéncia, a finalidade e a responsabilidade financeira subjacentes ao Fundo decorrem diretamente do art.
21, X1V, da Constituicao Federal.

Além disso, o art. 14 da Lei Complementar n° 235/2026 reduz a cobertura financeira federal
sem extinguir ou diminuir as atribui¢des, as estruturas, os contratos, as despesas de pessoal ou os servigos
financiados pelo FCDF. A diferenca devera ser absorvida pelo or¢gamento proprio do Distrito Federal ou se
convertera em menor capacidade de prestagdo dos servigos. Essa alternativa caracteriza transferéncia
material de encargo sem os recursos correspondentes, vedada pelo art. 167, § 7°, da Constituicdo Federal.

Por fim, a norma ndo contém piso especifico, transi¢do, teste de suficiéncia, prote¢dao das
despesas continuadas ou mecanismo de recomposi¢ao. O acionamento e a duragdo da trava dependem
exclusivamente do resultado primario federal, sem relagdo com as necessidades da seguranga publica, da
saude e da educacdo. A dupla compressdo do aporte expde, assim, fungdes essenciais a protecao
insuficiente e a risco de descontinuidade.

A suspensdo integral ¢ a providéncia correspondente aos vicios formais que atingem o
dispositivo em sua totalidade. Se o Tribunal entender excessiva essa extensao em juizo cautelar, a
suspensdo apenas quanto ao Fundo Constitucional do Distrito Federal oferece solu¢do proporcional e
reversivel: a regra fiscal permanece aplicavel as demais vinculagdes alcangadas pelo art. 14 da Lei



Complementar n° 235/2026, excluindo-se provisoriamente apenas o Fundo em razdo de sua fonte
constitucional singular.

V.2 — Perigo na demora:

O perigo da demora ¢ concreto, atual e qualificado. O art. 14 da Lei Complementar n°
235/2026 foi concebido para produzir efeitos antes mesmo do inicio da execu¢do orcamentaria. Seu
gatilho ¢ a projecdo de déficit primario constante do RARDP que antecede o envio do projeto de lei
or¢amentaria anual, e as restricoes incidem sobre a programagdao do exercicio subsequente. O risco
constitucional ndo comega, portanto, apenas em janeiro de 2027, quando forem realizados os primeiros
repasses. Ele surge no momento em que o Poder Executivo federal calcula o aporte sob a disciplina
impugnada e insere no PLOA o valor do FCDF. Esse momento ¢ precisamente o atual: em 31 de agosto de
2026, o Governo Federal encaminha ao Congresso Nacional o PLOA 2027, primeiro orgamento sujeito as
restricdes impugnadas.

O marco previsto no art. 35, § 2°, III, do ADCT ndo € apenas proximo: concretiza-se nesta
data. Com o encaminhamento do PLOA 2027, o valor atribuido ao FCDF passa a integrar formalmente a
proposta submetida ao Congresso Nacional e a servir de referéncia para as etapas de discussdo,
emendamento e aprovacdo. Se a proposta tiver sido elaborada com aplicagdo do art. 14 da Lei
Complementar n° 235/2026, como indica a proje¢ao da IFI, a redug¢do do aporte comegara a consolidar-se
no proprio processo legislativo orgamentario, tornando progressivamente mais complexa sua corregao.

Nao se trata de receio abstrato. A Instituicao Fiscal Independente afirmou que a projecao de
déficit de 2026 acionara a restri¢ao e estimou em aproximadamente R$ 1,8 bilhdo, apenas em relagido ao
inciso I, o espago or¢amentario federal decorrente da compressao do FCDF em 2027. A propria IFI
esclareceu que esse montante podera ser preenchido por outras despesas no PLOA. O inciso II produzira
impacto adicional sobre a base de atualizagdo do Fundo, embora esse segundo efeito ainda ndo tenha sido
quantificado.

A estimativa de R$ 1,8 bilhdo constitui, portanto, um patamar conservador do risco, € nao
sua expressdo maxima. Ela corresponde apenas a primeira via de incidéncia do art. 14 da Lei
Complementar n° 235/2026. A auséncia de quantificagdo do efeito adicional do inciso II ndo reduz a
urgéncia; demonstra que o Fundo podera sofrer perda ainda superior aquela ja identificada pela instituigdo
técnica do Senado Federal.

Uma vez transformada a diferenca em espago orcamentario, os recursos poderdo ser
destinados a outras despesas sujeitas ao mesmo limite fiscal. A recomposi¢cdo posterior deixard de ser
simples corregdo aritmética. Exigira a identificagdo e o cancelamento de outras programagdes, a abertura
de crédito adicional ou a adocdo de providéncias legislativas e administrativas sujeitas a disponibilidade
fiscal, deliberagao politica e tempo incompativel com a continuidade dos servigos financiados.

E precisamente por isso que a tutela concedida apenas ao final pode se revelar ineficaz.
Ainda que a acdo seja posteriormente julgada procedente, a decisdo encontrara um orgamento ja aprovado,
despesas federais concorrentes ja programadas e, possivelmente, compromissos ja assumidos com base no
espaco criado pela redugdo do FCDF.

O risco também se projeta imediatamente sobre o planejamento distrital. O Distrito Federal
precisa elaborar seu proprio orgamento, dimensionar despesas de pessoal, programar contratacoes,
organizar o funcionamento das corporagdes e estruturar as redes de satide e ensino com antecedéncia. A
incerteza ou a redugdo da principal fonte federal destinada a essas areas compromete decisdes que nao
podem ser adiadas para momento posterior do exercicio.



A Lei Federal n° 10.633/2002 determina que os recursos do FCDF sejam entregues ao
Distrito Federal até o dia 5 de cada més, a razdo de duodécimos. A definicdo reduzida do aporte anual,
portanto, propaga-se automaticamente por todo o exercicio: cada repasse mensal sera inferior ao que
resultaria da formula legal vigente. A insuficiéncia ndo ocorrerd em momento isolado, mas serd renovada a
cada més e se acumulara durante o ano.

V.3 — Risco a seguranca publica, a saude e a educagao:

Os recursos ameagados possuem destinacdo legal exclusiva. Nao financiam atividades
administrativas genéricas ou despesas livremente adidveis. Sdo destinados 2 manutencdo da Policia
Civil, da Policia Penal, da Policia Militar e do Corpo de Bombeiros Militar, bem como a assisténcia

financeira para a execucio dos servicos publicos de saude e educacio.

Na seguranca publica, parcela relevante do custeio corresponde a despesas de pessoal e
outros encargos continuados. Folhas de pagamento, efetivos e capacidade operacional ndo podem ser
reduzidos ou interrompidos conforme a oscilagdo anual do resultado primério da Unido. A diminui¢do da
cobertura federal transfere imediatamente ao Tesouro distrital a pressdo para preservar o funcionamento
das corporagdes.

Na saude, o financiamento anual condiciona a manutencao de unidades, equipes, insumos,
medicamentos, contratos e atendimentos cuja interrup¢do ou redug¢do pode produzir consequéncias
irreversiveis. Consultas ndo realizadas, tratamentos adiados e servicos indisponiveis durante determinado
periodo ndo sdo integralmente reparados pelo eventual ingresso tardio de recursos.

Na educacio, o calendario escolar, a alocagao de profissionais, o transporte, a alimentacao,
a manuten¢do das unidades e as demais atividades pedagdgicas dependem de programacdo prévia e
financiamento continuado. A perda de capacidade educacional durante o exercicio ndo pode ser
compensada apenas por recomposi¢ao contabil realizada anos depois.

O dano de dificil repara¢do nao se limita, portanto, a diferenca financeira. Ele alcanca a
continuidade temporal dos servicos. Recursos aportados tardiamente podem recompor saldos
or¢amentarios, mas ndo restituem a seguranga publica que deixou de ser prestada, o atendimento de satide
que nao ocorreu ou o periodo de ensino que foi comprometido.

Nao ¢ necessario aguardar a interrupcdo concreta de uma unidade ou atividade para
reconhecer o perigo da demora. Exigir a consumagdo do dano esvaziaria a finalidade preventiva da
jurisdicdo cautelar e submeteria servigos constitucionalmente protegidos ao risco que a a¢ao busca evitar.

V.4 — Dificuldade de recomposicdo posterior:

A posterior recomposi¢ao financeira apresenta dificuldades juridicas, or¢camentarias e
operacionais.

Primeiro, porque o valor reduzido do FCDF serd convertido em espago para outras
programacdes federais. A devolugdo da diferenca dependerd da existéncia de margem no limite fiscal ou
do cancelamento de despesas concorrentes.

Segundo, porque os or¢amentos da Unido e do Distrito Federal sao elaborados de forma



coordenada e anual. A alteracdo tardia de uma das principais fontes de financiamento distrital repercute
sobre metas, dotagdes, cronogramas de desembolso, contratos e decisdes de pessoal ja consolidados.

Terceiro, porque a entrega em duodécimos distribui a insuficiéncia ao longo de todo o
exercicio. Mesmo que a diferenca venha a ser reconhecida posteriormente, o fluxo financeiro necessario a
prestagdo continua dos servigos ja terd sido comprometido.

Quarto, porque a eventual reparacdo monetaria ndo elimina os efeitos institucionais e
sociais produzidos durante o periodo de financiamento insuficiente. O transcurso do tempo transforma
uma controvérsia inicialmente contabil em prejuizo funcional de dificil ou impossivel reversao.

A cautelar deve, por isso, atuar desde o inicio da tramitacdo do PLOA 2027 e antes da
consolidacdo legislativa do or¢camento reduzido, preservando o estado normativo anterior enquanto esse
Supremo Tribunal Federal examina definitivamente a controvérsia.

V.5 — Auséncia de perigo da demora inverso:

A concessao da cautelar, em qualquer das extensdes postuladas, ndo cria nova despesa, nao
majora judicialmente o FCDF e ndo impde formula financeira concebida pelo Judiciario. A suspensdo
integral apenas restabelece temporariamente o regime anterior a inovacao, efeito previsto no art. 11, § 2°,
da Lei Federal n® 9.868/1999, permanecendo em vigor o regime fiscal geral da Lei Complementar n°
200/2023. A medida subsidiaria, por sua vez, preserva a disciplina da Lei Federal n°® 10.633/2002 somente
quanto ao Fundo Constitucional do Distrito Federal.

E certo que a suspensdo integral afastara temporariamente a politica fiscal adicional
veiculada pelo art. 14 da Lei Complementar n® 235/2026 em relagao a todas as vinculagdes abrangidas por
seus incisos. Esse efeito ¢ inerente ao reconhecimento cautelar de vicio que contamina o dispositivo por
inteiro, mas ndo elimina os demais instrumentos de disciplina fiscal. Se esse Supremo Tribunal Federal
reputar relevante o risco inverso dessa extensao, podera adotar a alternativa subsidiaria, mantendo o art. 14
da Lei Complementar n° 235/2026 em suas demais aplicagdes e suspendendo-o apenas quanto ao FCDF.

Na extensdo subsididria, a medida reduzird apenas o espaco fiscal que a Unido pretende
obter mediante a compressdao do Fundo Constitucional do Distrito Federal. Na extensdo principal, deixara
também de produzir o espago correspondente as demais vinculagdes alcancadas pelo art. 14 da Lei
Complementar n° 235/2026. Em ambos os casos, porém, trata-se da preservagdo provisoria do regime
normativo anterior, € ndo da criagao judicial de despesa inesperada.

Na ponderagdo entre os riscos, a estrutura sucessiva do pedido permite a esse Supremo
Tribunal Federal calibrar a providéncia: suspensdo integral, se reconhecida a plausibilidade de qualquer
dos vicios formais; ou suspensdo limitada ao FCDF, se reputada mais adequada a tutela material. Se a
cautelar for integralmente negada e o pedido julgado procedente apenas depois, servicos essenciais €
decisdes orcamentarias ja poderao ter sido afetados de maneira dificilmente reversivel.

VI - PEDIDOS:
Diante do exposto, a GOVERNADORA DO DISTRITO FEDERAL requer:

(i) o recebimento e o regular processamento da presente agdo direta de
inconstitucionalidade, tendo por objeto o art. 14, caput e incisos I e II, da Lei
Complementar n® 235/2026;



(ii) a concessdo da medida cautelar, nos termos dos arts. 10 ¢ 11 da Lei Federal n°
9.868/1999, em ordem sucessiva, para:

(a) em carater principal, suspender integralmente a eficicia do art. 14, caput e
incisos | e II, da Lei Complementar n® 235/2026, até o julgamento definitivo da
acao;

(b) subsidiariamente, caso ndo acolhida a suspensdo integral, suspender a eficacia
do art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n° 235/2026 na parcela em
que suas restri¢des incidam sobre o FCDF;

(¢) em qualquer das extensdes da cautelar, determinar, como consequéncia da
suspensdo e da aplica¢ao da disciplina normativa anterior, que o aporte do FCDF
no PLOA e na Lei Orcamentaria Anual de 2027 seja calculado segundo a Lei
Federal n° 10.633/2002, sem a limitacao de crescimento estabelecida pelo inciso |
e sem a exclusdo de receitas da base de atualizacdo determinada pelo inciso II do
art. 14 da Lei Complementar n°® 235/2026;

(d) considerando o encaminhamento do PLOA 2027 ao Congresso Nacional nesta
data, determinar, caso a proposta contemple o valor reduzido, a adequagdo da
programacao do FCDF durante a tramitacdo da proposta or¢amentaria e, se
necessario, na execucdo da respectiva lei, de modo a impedir que as restrigdes
impugnadas produzam efeitos antes do julgamento definitivo;

(e) diante da excepcional urgéncia decorrente do encaminhamento do PLOA 2027
nesta data e do inicio de sua tramitacdo, apreciar a medida cautelar
independentemente da prévia audiéncia das autoridades responséveis pela edigdo
do ato, nos termos do art. 10, § 3°, da Lei Federal n® 9.868/1999;

(iii) a solicitacdo de informagdes ao Presidente da Republica, ao Presidente do Senado
Federal e ao Presidente da Camara dos Deputados, na forma do art. 6° da Lei Federal n°
9.868/1999;

(iv) a oitiva sucessiva do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica,
nos termos do art. 8° da Lei Federal n°® 9.868/1999 e do art. 103, §§ 1° e 3°, da
Constitui¢ao Federal;

(v) sem prejuizo da apreciagdo urgente da medida cautelar, caso o Relator considere
adequado, a adog¢do do procedimento previsto no art. 12 da Lei Federal n® 9.868/1999,
em razao da relevancia da matéria e de seu especial significado para a ordem social, a
seguranga juridica e o equilibrio federativo;

(vi) no mérito, o conhecimento da acdo e a integral procedéncia do pedido, para:

(a) em carater principal, declarar a inconstitucionalidade formal do art. 14, caput e
incisos I e II, da Lei Complementar n° 235/2026, em sua integralidade, por



qualquer dos seguintes fundamentos autonomos e suficientes:

(a.1) usurpacdo da iniciativa reservada ao Presidente da Republica e
inobservancia do processo legislativo or¢amentdrio previsto nos arts. 84,
XXIII, 165 e 166 da Constituicao Federal; e

(a.2) auséncia da estimativa de impacto orcamentdrio e financeiro exigida
pelo art. 113 do ADCT para proposicao legislativa que altere despesa
obrigatdria;

(b) caso ndo acolhido o pedido principal, conferir interpretacio conforme a
Constitui¢do ao art. 14, caput e incisos I e II, da Lei Complementar n° 235/2026,
estabelecendo que:

(b.1) a expressdo “vinculagoes estabelecidas por lei complementar ou
ordinaria”, constante do inciso I do art. 14 da Lei Complementar n°
235/2026, ndo abrange o Fundo Constitucional do Distrito Federal, cuja
existéncia, finalidade e responsabilidade financeira da Unido decorrem do
art. 21, XIV, da Constitui¢ao Federal;

(b.2) a exclusdo de receitas determinada pelo inciso II do art. 14 da Lei
Complementar n° 235/2026 nao incide sobre a base utilizada para calcular a
atualizag@o anual do FCDF prevista na Lei Federal n® 10.633/2002; e

(b.3) o gatilho previsto no caput do art. 14 da Lei Complementar n°
235/2026 nao autoriza a aplicagdo de nenhuma das restri¢cdes instituidas
pelos incisos I e II ao calculo, a programacao ou ao aporte do FCDF;

(vii) subsidiariamente ao pedido formulado no item (vi), alinea b, caso se entenda que o
dispositivo ndo comporta a interpretacdo conforme postulada, a declaragdo de
inconstitucionalidade parcial sem reducdo de texto do art. 14, caput e incisos I e 11, da
Lei Complementar n° 235/2026, para excluir de seu dmbito de incidéncia o calculo, a
programacao e o aporte do Fundo Constitucional do Distrito Federal;

(viii) em qualquer das hipoteses de procedéncia, caso as restrigdes impugnadas tenham
produzido efeitos antes do julgamento definitivo, o reconhecimento de que os valores do
FCDF deverao ser recalculados sem a incidéncia do art. 14 da Lei Complementar n°
235/2026, com a recomposic¢do das diferengas que tenham deixado de ser aportadas em
razdo de seus incisos I e II;

(ix) a atribuicao de eficacia contra todos e efeito vinculante a decisao, relativamente aos
6rgdos do Poder Judicidrio e a Administragdo Publica federal, estadual, distrital e
municipal, na forma do art. 28, paragrafo unico, da Lei Federal n® 9.868/1999; e

(x) a comunicacao imediata da decisdo cautelar e, posteriormente, do resultado definitivo
do julgamento a Presidéncia da Republica, as Presidéncias da Camara dos Deputados ¢
do Senado Federal, ao Ministério do Planejamento e Orgamento e aos demais 6rgaos
responsaveis pelo calculo, pela programacao e pela execugdo dos aportes do FCDF.



Termos em que pede deferimento.

Brasilia/DF, data da assinatura cletronica.

CELINA LEAO

Governadora do Distrito Federal

DIANA DE ALMEIDA RAMOS

Procuradora-Geral do Distrito Federal

JORGE OCTAVIO LAVOCAT GALVAO

Procurador do Distrito Federal

mDisponivel em: https://www12.senado.leg.br/ifi/noticias/ifi-divulga-nota-sobre-e-o-plp-114-2026.

[2] Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=3117630&filename=PL.P%20114/2026.

31 Disponiveis em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?
codteor=3137434&filename=Tramitacao-26-PLP-114-2026;

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=3162450&filename=Tramitacao-51-PLP-114-2026.

[4] Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=3170709&filename=Tramitacao-54-PL.P-114-2026.

3] Disponivel em: https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/1 75446.

[6] Disponivel em: https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?
dm=10296735&ts=1787928577538&disposition=inline.

- o] Documento assinado eletronicamente por JORGE OCTAVIO LAVOCAT GALVAO -
JEI! Ii Matr.0171598-4, Procurador do Distrito Federal - Categoria II, em 31/08/2026, as 18:46,
:?;;rr'-gmcr; conforme art. 6° do Decreto n® 36.756, de 16 de setembro de 2015, publicado no Diario Oficial
i—. do Distrito Federal n° 180, quinta-feira, 17 de setembro de 2015.

- oy Documento assinado eletronicamente por DIANA DE ALMEIDA RAMOS - Matr.0035867-
JEI! |j 3, Procurador(a)-Geral do Distrito Federal, em 01/09/2026, as 11:53, conforme art. 6° do
' assinatura i Decreto n° 36.756, de 16 de setembro de 2015, publicado no Diario Oficial do Distrito Federal
eletrbnica . .
n° 180, quinta-feira, 17 de setembro de 2015.

- g Documento assinado eletronicamente por CELINA LEAO HIZIM FERREIRA -
3EI! E Matr.17304792, Governador(a) do Distrito Federal, em 01/09/2026, as 16:23, conforme art.
:?;;r;-gr!#cr; 6° do Decreto n° 36.756, de 16 de setembro de 2015, publicado no Diario Oficial do Distrito
t—- Federal n° 180, quinta-feira, 17 de setembro de 2015.
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