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03/06/2025 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.065 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

ADV.(A/S) : PGDF - TULIO MARCIO CUNHA E CRUZ ARANTES
INTDO.(A/S) : CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 131, I, DA LEI
ORGANICA DO DISTRITO FEDERAL. REDACAO ORIGINAL E DADA
PELA EMENDA N. 38/2002. CONCESSAO DE BENEFICIOS FISCAIS.
LIMITACAO TEMPORAL. SEPARACAO DE PODERES. AUTONOMIA
POLITICA DO DISTRITO FEDERAL. AFRONTA. DIREITO
TRIBUTARIO E FINANCEIRO. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE. INOBSERVANCIA. INCONSTITUCIONALIDADE.
ART. 58 DO ATO DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS. OBJETO.
INSUBSISTENCIA. CONHECIMENTO PARCIAL DA ACAO.
PROCEDENCIA DO PEDIDO.

I. CASO EM EXAME

1. Acao direta de inconstitucionalidade, com pedido de medida
cautelar, ajuizada contra o art. 131, II, da LODF, tanto na redagao original
quanto naquela dada pela Emenda de n. 38/2002, bem assim contra o art.
58 do Ato das Disposi¢oes Transitorias (ADT), inserido pela Emenda n.
45/2006.

2. O art. 131, II, da LODF veda a concessao de isencOes, anistias,
remissoes, beneficios e incentivos fiscais no ultimo ano de cada
legislatura, ressalvados os casos de calamidade publica e, na nova
redacao, os beneficios relativos ao ICMS.

3. O art. 58 do ADT teve por objetivo convalidar leis distritais
aprovadas em 2005 e publicadas em 2006.

I1. QUESTAO EM DISCUSSAO
4. A questao em discussao consiste em saber se a LODF pode impor
restricoes adicionais ao exercicio das competéncias legislativas e

tributarias dos Poderes Executivo e Legislativo do Distrito Federal,
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comprometendo a autonomia politica do ente politico.

I11. RAZOES DE DECIDIR

5. O art. 131, II, da LODF limita, de forma absoluta, a concessao de
incentivos fiscais nos ultimos anos das legislaturas, o que implica
restricdo indevida a autonomia legislativa e a competéncia tributdria do
Distrito Federal.

6. As normas de responsabilidade fiscal, inclusive as relativas a
renuncia de receitas, estao previstas em legislacao complementar nacional
(LC n. 101/2000, LC n. 24/1975), de observancia obrigatdria por todos os
entes federativos.

7. A imposicao de restricdes para além das previstas na legislagao
nacional, sem fundamento em peculiaridades locais, afronta o pacto
federativo e invade a competéncia legislativa da Uniao (CF, art. 24, I).

8. A norma impugnada presume, de forma absoluta, a ma-fé dos
agentes publicos, em contrariedade aos principios da legalidade, da
moralidade e da boa-fé objetiva que regem a Administracao Publica.

9. A edicao do art. 58 do ADT da Lei Organica do Distrito Federal no
intuito de convalidar leis que afrontariam o art. 131, I, da LODF torna-se
in6cua diante da declaracdo de inconstitucionalidade deste dispositivo,
de modo que se configura a perda de objeto da acdo quanto ao ponto.

IV. DISPOSITIVO
10. Conhecida, em parte, a acdao direta e, nessa extensao, julgado
procedente o pedido para declarar a inconstitucionalidade do art. 131, II,
da LODF, tanto na redagao original quanto naquela dada pela Emenda a
Lei Organica n. 38/2002.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessao virtual realizada de 23 a 30 de maio
de 2025, na conformidade da ata de julgamentos, por unanimidade, em
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conhecer parcialmente da a¢ao para, nessa extensao, julgar procedente o
pedido e declarar a inconstitucionalidade do art. 131, II, da LODF, tanto
na redagao original como naquela dada pela Emenda a Lei Organica n.
38, de 10 de abril de 2002, nos termos do voto do Relator.

Brasilia, 3 de junho de 2025.
Ministro NUNES MARQUES

Relator
Documento assinado digitalmente
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.065 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

ADV.(A/S) : PGDF - TULIO MARCIO CUNHA E CRUZ ARANTES

INTDO.(A/S) : CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: O Governador do
Distrito Federal propos esta agao direta de inconstitucionalidade, com
pedido de medida cautelar, contra os seguintes dispositivos da Lei
Organica do Distrito Federal (LODEF): (i) art. 131, II, tanto na redagao
original como naquela dada pela Emenda n. 38/2002; e (ii) art. 58 do Ato
das Disposi¢oes Transitorias (ADT), inserido por forca da Emenda n.
45/2006.

Segundo alega, o art. 131, II, da LODF, ao proibir a concessao de
isengOes, anistias, remissOes, beneficios e incentivos fiscais no transcurso
do ultimo exercicio (ou ultimo ano) de cada legislatura, faz duas
ressalvas: (i) aos beneficios fiscais relativos ao Imposto sobre a Circulacao
de Mercadorias e Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicagao (ICMS), concedidos na forma do art. 135, § 5% VII, da
LODF; e (ii) as situagoes de calamidade publica.

No que concerne ao art. 58 do ADT, diz tratar-se de norma voltada a
convalidar as leis concessivas de vantagens tributarias apreciadas em
2005 e publicadas em 2006, liberando-as da restricao prevista no art. 131,
II, da Lei Organica.

Atribui as vantagens fiscais como aquelas de que tratam as
disposi¢des impugnadas a vocagdo de veicular “politicas de inclusao,
incentivo a produgao e ao consumo, reducao de desigualdades, etc.” Sao,
portanto, a seu ver, medidas de intervencao disponibilizadas aos Poderes
Legislativo e Executivo.

Acrescenta que tais benesses s podem ser concedidas mediante lei
especifica (CF, art. 150, § 6°). Logo, ja estao submetidas ao controle do
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Legislativo, ao qual caberd “evitar arbitrariedades por parte do Poder
Executivo”. Conforme articula, “tal mecanismo de controle reciproco € a
prova inequivoca de que o assunto estd reservado ao dominio da lei,
instrumento pelo qual deve ser feita sua disciplina”.

Sustenta que o mecanismo instituido pela LODF, a pretexto de
impor rigor maior que o da Constitui¢ao Federal, acabou enfraquecendo
tanto o Executivo como o Legislativo distritais e desrespeitando o
principio da separagao de Poderes (CF, art. 2°).

Destaca a possibilidade de concessao de beneficios previdenciarios
mediante processo legiferante de iniciativa reservada ao chefe do Poder
Executivo (CF, art. 61, § 1°, II, “c”), vedadas emendas parlamentares que
ocasionem aumento de despesa (CF, art. 63, I). Em tal hipdtese, entende
que a norma representa restricdo as competéncias do chefe de poder,
novamente ao arrepio do art. 2¢ da Carta da Republica. Cita, a titulo de
precedente, a ADI 572.

Menciona acérdaos nos quais esta Corte aquiesceu a limitagao
dos poderes pelos proprios Estados-membros, em homenagem a valores
e principios da Constitui¢ao Federal. Assinala ocorrida, no caso em tela, a
mitigacao de “um importante aspecto da autonomia do Distrito Federal
(art. 18, CF), qual seja, a sua capacidade de auto-legislacao, no tocante
especialmente a possibilidade de estabelecer, por lei propria e a qualquer
tempo, respeitados os limites da Constituicdo, a concessao de
determinadas vantagens fiscais”.

Evocando precedentes do Supremo, assevera que a limitacao

autoimposta pelo Distrito Federal com base na Lei Organica configura
ofensa a Carta Federal (ADI 104) e abuso de poder (ADI 1.448).

Por atribuir as normas questionadas natureza de direito financeiro,
com aspectos de generalidade, aponta invasao a competéncia legislativa
privativa da Unido (CF, arts. 24,1 e § 1%, e 163,1e V).
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Menciona a Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal —, de carater nacional, na qual estabelecidas “as

condicOes para a concessao de vantagens fiscais por parte dos Governos
locais, inclusive o do Distrito Federal” (LRF, art. 14, I e I, §§ 1¢, 2% e 39).

Diz ter ocorrido invasao da competéncia legislativa privativa da
Unido também ante o impedimento de certas condutas governamentais
nos anos de elei¢cdes no Distrito Federal, a revelar matéria propria de
direito eleitoral (CF, art. 22, I).

Confrontando a norma do art. 73, § 10, da Lei n. 9.504/1997 com a do
art. 131, II, da LODF, salienta que as proibi¢des da segunda, de natureza
fiscal, nao repetem as da primeira, de indole assistencial.

Lembra que, mesmo antes de o § 10 ser acrescido ao art. 73 da Lei n.
9.504/1997, por forca da Lei n. 11.300/2006, o Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) ja havia esclarecido “que a concessdao de vantagens fiscais, em
carater geral e ordindrio, ndo tem o condao de desequilibrar o pleito
eleitoral em curso, estando, assim, autorizada” (precedente: RO 733).

Em relacdao ao outro dispositivo impugnado, qual seja, o art. 58 do
Ato das Disposi¢oes Transitorias da Lei Organica, inserido pela Emenda
n. 45/2006, discorre sobre o proposito casuistico de, contornando a
vedacao do art. 131, II, da LODF, convalidar vantagens tributdrias ou
previdencidrias concedidas por leis apreciadas em 2005 e publicadas em
2006 — Leis distritais n. 3.736, 3.757 e 3.830.

Afirma inconstitucional a citada Emenda, “por convalidar leis
incompativeis com o art. 131, II, da LODF, e, assim, desconsiderar o
carater hierdrquico-normativo superior desta em relacdo as leis
distritais”.

Admite, contudo, que o vicio do art. 58 do ADT pressupoe a
legitimidade constitucional do art. 131, II, da LODF, impugnado nesta
acao direta.
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Afastando o carater interpretativo (CTN, art. 106, I) que se quis
atribuir ao art. 58 do ADT, argumenta que a Emenda n. 45/2006 inovou
“de maneira inconstitucional na ordem juridica, por invadir a
competéncia da Unido para dispor mediante lei complementar sobre
normas gerais em matéria de legislacao tributaria”.

A seu ver, ainda que estivesse presente na norma o pretenso carater
interpretativo, permaneceria a inconstitucionalidade formal, visto que
compete exclusivamente a Unido estipular normas gerais sobre matéria
tributdria (CF, art. 146, III), a exemplo da definicdo de critérios
interpretativos.

Requer a concessao de medida cautelar, sobretudo no que diz
respeito a Emenda a Lei Organica n. 45/2006. Pede, ao fim, a declaracao
de inconstitucionalidade desta e do art. 131, II, da LODF.

Em informagdes, a Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF)
defende a higidez das disposi¢Oes impugnadas, ao argumento de que “a
vedacao de concessdao de vantagens fiscais no ultimo exercicio de cada
legislatura nao acaba por enfraquecer os Poderes Executivo e Legislativo
durante periodo consideravel da legislatura, pois nao é clausula de
repeticdo obrigatdria da Constituicao de 1988, e atua como instrumento
de defesa das finangas do ente politico, o que restou, posteriormente,
adotado pela Lei de Responsabilidade Fiscal — art. 14, em obediéncia ao
artigo 169 da Constituicao Federal”.

O Advogado-Geral da Uniao posicionou-se pela procedéncia parcial
dos pedidos. Eis a ementa da manifestacao:

Constitucional. Lei Organica do Distrito Federal que veda
a concessao de vantagens fiscais no ultimo ano de cada
legislatura. Limitagdo temporal que nao caracteriza ofensa aos
principios da separacdo dos Poderes e da autonomia dos
Estados-membros, tampouco invasdao de competéncia privativa
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da Unido para legislar sobre direito eleitoral, mas que
representa o estabelecimento de normas gerais sobre financas
publicas, de competéncia legislativa privativa da Unido.
Auséncia de violagao aos arts. 32, caput, 125, e 146, III, todos da
Constituicao Federal, por norma que prevé a retroatividade de
lei interpretativa. Precedente. Manifestagao pela procedéncia
parcial do pedido.

O Procurador-Geral da Republica opina pela procedéncia, com a
declaracao de inconstitucionalidade do art. 131, II, da LODF, tanto na
redacdo original como naquela dada pela Emenda n. 38/2002.
Relativamente ao art. 58 do ADT, inserido por for¢ca da Emenda n.
45/2006, preconiza o nao conhecimento da acdo, por auséncia de objeto.
Transcrevo a sintese do parecer:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.
131, 1, DA LEI ORGANICA DO DISTRITO FEDERAL.
PROIBICAO QUE SE CONCEDA BENEF{CIOS FISCAIS NO
ULTIMO ANO DE CADA LEGISLATURA. VIOLACAO AO
ART. 24, § 1° DA LEI MAIOR. COMANDO QUE ENCERRA
CARACTERISTICAS DE NORMAS GERAL, NA MEDIDA EM
QUE NAO SE REFERE A PARTICULARIDADES OU
ESPECIFICIDADES DO DISTRITO FEDERAL.
RESPONSABILIDADE NA GESTAO FISCAL. MATERIA DE
INTERESSE DE TODOS OS ENTES DA FEDERACAO.
DISCIPLINA PELA LEI COMPLEMENTAR FEDERAL N°
101/2000. ART. 58 DO ATO DAS DISPOSICOES
TRANSITORIAS DA LODF. NORMA SEM OBJETO.
COERENCIA DO SISTEMA. INCONSTITUCIONALIDADE
POR ARRASTAMENTO. PARECER PELA PROCEDENCIA
DOS PEDIDOS.

E o relatorio.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.065 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. NUNES MARQUES

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

ADV.(A/S) : PGDF - TULIO MARCIO CUNHA E CRUZ ARANTES

INTDO.(A/S) : CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL
VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): O
Governador do Distrito Federal impugnou os seguintes dispositivos da
Lei Organica do Distrito Federal (LODEF):

Inciso II do art. 131, na redacgao original:

Art. 131. As isencgdes, anistias, remissdes, beneficios e
incentivos fiscais que envolvam matéria tributdria e
previdencidria, inclusive as que sejam objeto de convénios
celebrados entre o Distrito Federal e a Unido, Estados e
Municipios, observarao o seguinte:

[...]

II — nao serdao concedidos no ultimo exercicio de cada
legislatura, salvo no caso de calamidade publica, nos termos da

lei.

Inciso II do art. 131, na redacao dada pela Emenda a Lei
Organica n. 38, de 10 de abril de 2002:

Art. 131. As isengdes, anistias, remissdes, beneficios e
incentivos fiscais que envolvam matéria tributdria e
previdencidria, inclusive as que sejam objeto de convénios
celebrados entre o Distrito Federal e a Unido, Estados e
Municipios, observarado o seguinte:

[...]

II - ndo serdao concedidos no ultimo exercicio de cada
legislatura, salvo os beneficios fiscais relativos ao imposto sobre
operacoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e
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intermunicipal e de comunicagao, deliberados na forma do
inciso VII do § 5° do art. 135, e no caso de calamidade publica,
nos termos da lei.

Art. 58 do ADT da LODF, incluido pela Emenda a Lei
Organica n. 45, de 11 de maio de 2006:

Art. 58. O disposto no inciso II do art. 131 nao se aplica as
leis publicadas em 2006 cujos projetos tenham sido apreciados
pela Camara Legislativa do Distrito Federal em 2005.

Para a propositura das agoes diretas, a legitimidade ativa ad causam
foi categorizada — nao pela Constituicao Federal, mas em decorréncia de
precedentes do Supremo — em dois grupos: o dos legitimados universais e
o dos legitimados especiais.

Entre os primeiros, assim agrupados em virtude da necessidade de
demonstracdo do requisito da pertinéncia tematica, encontra-se o
Governador do Distrito Federal (CF, art. 103, V).

Segundo alega o proponente, os dispositivos questionados implicam

prejuizo a autonomia politica do Distrito Federal.

Caracterizado o requisito da pertinéncia tematica, reconheco ao
requerente o pressuposto da legitimidade ativa ad causam e passo ao
exame do mérito.

Para iniciar a abordagem dos questionamentos juridico-
constitucionais suscitados ainda no ano de 2006, esboco a seguinte
indagacao: poderia a Camara Legislativa (CLDF), ao desincumbir-se do
poder constituinte decorrente a si atribuido pela Carta da Republica,
restringir o alcance da atuacdo dos Poderes Legislativo e Executivo do
Distrito Federal?
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A Lei Organica do Distrito Federal (LODF), por seu art. 131, II,
cuidou de proibir a edi¢do, nos ultimos anos dos mandatos eletivos da
unidade da Federacao, de leis concessivas de isengoes, anistias, remissoes,
beneficios e incentivos fiscais envolvendo matéria tributaria ou

previdencidria.
A redacao original do dispositivo era a seguinte:

Art. 131. As isengOes, anistias, remissOes, beneficios e
incentivos fiscais que envolvam matéria tributdria e
previdencidria, inclusive as que sejam objeto de convénios
celebrados entre o Distrito Federal e a Unido, Estados e

Municipios, observarado o seguinte:

[..]

II - ndo serdo concedidos no ultimo exercicio de cada
legislatura, salvo no caso de calamidade publica, nos termos
da lei.

Antes de apreciar diretamente a questao, algumas anotagdes podem

ser uteis a abordagem mais abrangente da matéria.

As figuras tributdrias das iseng¢Oes, anistias, remissdes, beneficios e
incentivos fiscais, mencionadas na norma impugnada, sao todas espécies
do género “rentincia de receita”, tal como as indigitou a Lei
Complementar (LC) n. 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

As isengOes se diferenciam das imunidades na medida em que, nao
sendo limitagdes constitucionais ao poder de tributar como estas, ocorrem
posteriormente, no momento do exercicio das competéncias previstas na
Lei Maior. O ente com competéncia para tributar, em dadas

circunstancias e por alguma razao, prefere nao fazé-lo.
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Objetivamente, isengdao € a dispensa legal do pagamento de
determinado imposto, no todo ou em parte.

A titulo ilustrativo, aos Estados-membros compete instituir o IPVA.
Entretanto, motivados por questdes sociais ou humanitarias, muitos dos
entes estaduais tributantes ja se decidiram por isentar do pagamento da
exagao as pessoas que possuem veiculos adaptados a suas deficiéncias
fisicas.

Outro exemplo: determinado Estado-membro, nos termos de
autorizagao e condig¢oes previstas em Convénio CONFAZ (CF, art. 155, §
2°, XII, “g” c/c LC 24/1975), poderia vir a assumir em lei o compromisso
de isentar o pagamento de ICMS durante algum periodo.

Nessa hipotese, desde que as empresas beneficiadas cumpram o
ajuste, o ente subnacional ndao podera simplesmente afastar a isencao
prometida. E o que dispde o enunciado n. 544 da Stmula do STF:

Isencgoes tributarias concedidas, sob condi¢ao onerosa, nao
podem ser livremente suprimidas.

As duas situagOes cogitadas, referentes a IPVA e a ICMS,
respectivamente, devem provocar renuncias de receitas, mas nao
exatamente porque ja sejam suficientes ou abundantes a ponto de se
apresentarem dispensaveis as necessidades proprias do Estado-membro
concedente das anistias.

O importante é gizar que, em nenhuma das duas hipoteses, o ente
tributante teria agido com a intencao imediata de interferir em elei¢des ou
criar embaracos a gestao dos futuros ocupantes dos Poderes Executivo e
Legislativo.
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Como ja foi dito, no caso do IPVA dos automoveis das pessoas
deficientes, a motivacgao foi social ou humanitaria.

A isengao de ICMS, por sua vez, poderia integrar um conjunto de
politicas econdmicas e sociais destinadas a manutencdo ou a criacao de
empregos formais. Mesmo que a consequéncia visivel e imediata fosse a
diminuicdo de receitas, no fim das contas a geracao de bens e servigos,
fomentada pela intervengao estatal, resultaria em favor do erdrio pela

preservacao ou até mesmo incremento de arrecadacao.

Retirar a possibilidade de manejo de tais instrumentos de politicas
publicas, durante um periodo que corresponde a 25% das legislaturas,
significa mesmo extrair importante parcela das prerrogativas dos Poderes

Legislativo e Executivo do Distrito Federal.

Ainda no campo das cogita¢Oes, imagine-se um relevante setor da
economia de determinado ente federativo enfrentando excepcionais
dificuldades operacionais, logisticas e, consequentemente, financeiras,
com iminente risco de encerramento das atividades e/ou demissao em
massa dos empregados. Diante de tal cendrio, o uso de beneficios fiscais
revela-se legitimo instrumento de estimulo econdémico, apto a atender o
interesse coletivo de manutencao de empregos, aquecimento de mercado,
etc.

Por outro lado, devido a vedacao constante do art. 132, II, da LODF,
os agentes constitucionalmente legitimados nao poderiam utilizar-se de
tais mecanismos de interven¢ao, em evidente prejuizo nao apenas a
autonomia do Distrito Federal (CF, arts. 18 e 30), mas, principalmente, do
interesse publico.

Em meio ao presente debate, ndao se pode desconsiderar a

5
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possibilidade de os entes subnacionais, no exercicio da autonomia que
lhes reconhece a Lei Maior, editarem normas proprias de regulamentagao
e autolimitagdo, desde que em obséquio a valores constitucionais e sem

sacrificio de outros de igual ou maior envergadura.

Vem, entao, o questionamento sobre os valores constitucionais que
os dispositivos impugnados, cujo teor se prestou, claramente, a restringir
o exercicio dos Poderes Legislativo e Executivo do Distrito Federal,
intentaram concretizar.

Nesse intuito, cumpre analisd-los sob o prisma da moralidade
publica ou, mais exatamente, da regularidade da disputa eleitoral e

consequente paridade de armas entre os candidatos.

A proibigao absoluta da concessdao de qualquer beneficio/incentivo
fiscal, tal qual previsto nas normas atacadas, mostra-se desarrazoada,
ainda que a pretexto de concretizar o principio da moralidade ou de
preservar a regularidade das elei¢des. A vedagao, na realidade, parte de
uma premissa de ma-fé dos responsaveis pela edicao de eventual lei, bem
como do desvirtuamento politico no manejo de tais mecanismos fiscais.

Cabe rememorar que a probidade e a boa-fé devem nortear a
conduta dos agentes publicos, sem prejuizo do uso dos mecanismos de
controle interno e externo previstos no ordenamento juridico. A atuagao
deles mostra-se vinculada aos principios da legalidade, da

indisponibilidade e da supremacia do interesse publico.

Sendo assim, a imposi¢do de restricdes a legitima competéncia
tributaria, para além dos parametros constitucionais, afigura-se
desarrazoada na medida em que situagOes concretas de desvirtuamento
podem e devem ser corrigidas casuisticamente. O estabelecimento de
proibicao em carater absoluto, com generalidade e abstracao, acaba por

6
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violar a autonomia politica do Distrito Federal e a independéncia dos

seus Poderes Legislativo e Executivo.

No ambito constitucional, o legislador origindrio estipulou uma série
de limitagOes e diretrizes com o proposito de concretizar os principios da
responsabilidade na gestao dos recursos e finangas publicas.

Primeiramente, destaca-se a competéncia legislativa concorrente
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para legislar sobre
direito tributario e financeiro (CF, art. 24, I), cabendo ao ente nacional a
edicdo de normas gerais e aos demais a competéncia suplementar (CF,
art. 24, §§ 1° e 29). Desse modo, garante-se maior uniformizacao de
tratamento da matéria, evitando-se desequilibrios entre os entes
federativos.

Cito, ainda, a exigéncia de lei complementar nacional tanto para
regular as limitagOes constitucionais ao poder de tributar (CF, art. 146, II)
quanto para dispor sobre as financas publicas (CF, art. 163, I).

Diante desses valores, o legislador constituinte derivado incluiu
dispositivos especificos a versarem sobre politicas fiscais necessarias a
manutencao da divida publica em niveis sustentaveis (CF, art. 164-A,
incluido pela EC n. 109/2021) e sobre as condigOes e os limites para
concessdao, ampliacdo ou prorrogacao de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria (CF, art. 163, IX, incluido pela EC n. 135/2024).

No Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), o art.
113 prevé “regra de ouro” relativa a responsabilidade na gestao dos
recursos publicos, impondo a necessidade de estimativa de impacto
orcamentario e financeiro a qualquer proposicao legislativa que enseje

alteragao de receita.
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Portanto, desde a promulgacao do texto original da Constituicao,
observa-se a exigéncia de edigao de lei complementar, de ambito
nacional, com o intuito de regulamentar os parametros para o

implemento de medidas que impactem nas finangas ptiblicas dos entes.

Em consonancia com tais exigéncias constitucionais estd a Lei
Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas gerais
sobre finangas publicas voltadas a responsabilidade na gestao fiscal, em
todos os entes federativos, inclusive, por Obvio, o Distrito Federal.
Confira-se, a proposito, seu art. 1%

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constituicao.

Especificamente em relacdo ao tema objeto de andlise, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) estipulou limites e condi¢Oes para a
concessdao ou ampliacao de qualquer incentivo ou beneficio de natureza
fiscal. Trata-se de parametros que representam, por si sos, limitacoes e
condicdes ao exercicio da competéncia tributdria dos entes federativos,
representando medidas de responsabilidade e moralidade na gestao fiscal
dos recursos publicos. Transcrevo, quanto ao ponto, o art. 14 do diploma:

Art. 14. A concessao ou ampliacao de incentivo ou
beneficio de natureza tributdria da qual decorra rentincia de
receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes
condigoes:

I — demonstra¢ao pelo proponente de que a rentincia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na
forma do art. 12, e de que nao afetara as metas de resultados

8
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fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentarias;

II — estar acompanhada de medidas de compensacao, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacao de aliquotas, ampliagdo da base de
calculo, majoragao ou criagao de tributo ou contribuigao.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissao, subsidio,
crédito presumido, concessdao de isencdo em carater nao geral,
alteracao de aliquota ou modificacdo de base de calculo que
implique reducao discriminada de tributos ou contribuigoes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 22 Se o ato de concessao ou ampliacdo do incentivo ou
beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condigao
contida no inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 32 O disposto neste artigo nao se aplica:

I — as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos
nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da Constituicao, na forma do
seu § 1%

IT — ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior
ao dos respectivos custos de cobranca.

Ja no caput do dispositivo, ha duas exigéncias que buscam prevenir
eventuais abusos na concessao de favores fiscais por governantes

descompromissados com a gestao dos recursos publicos.

A primeira delas é a de que as propostas legislativas estejam
lastreadas em estimativas de impacto orcamentario-financeiro, num
horizonte de ao menos 2 anos, a fim de ndo prejudicar a questao do
equilibrio fiscal. A outra é de adequagao das rentncias de receita a Lei de
Diretrizes Or¢camentdrias (LDO), na qual deverao estar previstas as metas
e prioridades da Administracdo Publica e as diretrizes da politica fiscal
em consonancia com a trajetoria sustentavel da divida.
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Vé-se que o delineado constitucional e nacional da matéria ja encerra
diretrizes ao regular exercicio pelos Poderes constituidos para a rentncia
de receitas. Ainda que existisse conluio entre o Legislativo e o Executivo,
o ordenamento juridico dispde de um conjunto de normas e
condicionamentos que tornaria demasiado dificultoso o processo de
autorizacdo legislativa com o propdsito de interferir nas elei¢des ou de
prejudicar a administragao dos governantes seguintes.

Portanto, o Distrito Federal, ao promulgar o dispositivo impugnado,
avangou sobre normas gerais validamente editadas pela Uniao, ao arrepio
de qualquer hipdtese autorizativa do exercicio da competéncia legislativa
plena ou suplementar (CF, art. 24, §§ 2° e 3°).

Mesmo a pretexto de exercer a competéncia suplementar (CF, art. 24,
§ 29), a legislacao do Distrito Federal ndo poderia ter criado limites ou
condigOes para além daqueles previstos no diploma nacional sem apontar
especificidades regionais aptas a justificar tais discrepancias e maior

rigidez.

Conclui-se, assim, que, em todas as modalidades de rentncia de
receita, subjazem a promogao e o resguardo a interesses publicos
legitimos. Consequentemente, caso editadas normas contrarias a LRF ou
com desvio de finalidade, devem ser casuisticamente impugnadas na via
judicial.

Quanto a nova redacao dada ao inciso II do art. 131 da LODF, tenho
que a Emenda n. 38/2002 apenas acrescentou a excecao dos beneficios
fiscais relativos ao ICMS.

Logo, além dos casos de calamidade publica, também os beneficios
fiscais referentes ao ICMS, deliberados na forma do inciso VII do § 5° do
art. 135, da LODF, passaram a ser permitidos, mesmo no altimo ano dos

10
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mandatos eletivos.

Especificamente sobre o tema (i.e., requisitos a isencao de ICMS), a
propria Constituigdo Federal estabelece a necessidade de lei
complementar para a delimitagao da “forma como, mediante deliberagao
dos Estados e do Distrito Federal, isen¢oes, incentivos e beneficios fiscais
serao concedidos e revogados” (CF, art. 155, § 2, XII, “g”).

Percebe-se que a nova redagdo do inciso II do art. 131 acrescentou
uma restricao as hipdteses constitucionais, além daquelas previstas nas
legislagdes complementares nacionais (LC n. 101/2000 e LC n. 24/1975).
Portanto, a inconstitucionalidade persiste, embora temperada por mais
uma excecao a ilegitima proibicdo, contrariando frontalmente a
autonomia do Distrito Federal e a independéncia dos Poderes Executivo e

Legislativo distritais.

No que tange as questdes previdencidrias, anoto que ao Distrito
Federal, assim como aos Estados e Municipios, cabe dispor apenas sobre
os sistemas de previdéncia dos seus servidores.

A iniciativa de lei é reservada ao chefe do Executivo, nos termos do
art. 61, § 1% II, “a” e “c”, da Lei Maior. Por isso, especialmente em relagao
a tais questdes, a norma objurgada atenta contra a independéncia do

governador, e nao apenas contra a autonomia do Distrito Federal.

Finalmente, no que diz respeito ao art. 58 do Ato das Disposi¢oes
Transitorias, inserido por forca da Emenda a Lei Organica n. 45/2006,

vislumbro o desaparecimento do objeto da agao.

O dispositivo foi editado com o propodsito de convalidar as Leis
distritais n. 3.736, 3.757 e 3.830, aprovadas no ano de 2005 e publicadas
em 2006, em desacordo com o mandamento constante do art. 131, II, da

11
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LODF, cuja inconstitucionalidade é agora declarada.

Bem por isso, as Leis n. 3.736, 3.757 e 3.830 do Distrito Federal sao
todas higidas desde o nascedouro, ndo em virtude da redagao do
dispositivo, mas devido aos efeitos ex tunc da invalidez do dispositivo

impugnado.

A propésito, transcrevo excerto do parecer oferecido pelo
Procurador-Geral da Republica:

43. Contudo, para se obter mdaxima coeréncia com a
conclusao alcancada no exame da redacao do art. 131, II, da
LODF, tem-se que admitir a repercussao de sua manifesta
inconstitucionalidade sobre comando normativo editado no art.
58, na leitura que lhe d4 a EC 45/2006. Ou seja, a partir da
conclusdao de que, apds confronto com a Constituicio da
Republica, o inciso II do art. 131 nao deve persistir na ordem
juridica, por invasao de competéncia legislativa entregue a
Unido, tem-se o inevitavel esvaziamento do art. 58, que, seja ou

nao seja interpretativo, perde qualquer sentido.
Ante o exposto, conheco parcialmente da agao para, nessa extensao,
julgar procedente o pedido e declarar a inconstitucionalidade do art. 131,
I, da LODF, tanto na redacao original como naquela dada pela Emenda a

Lei Organica n. 38, de 10 de abril de 2002.

E como voto.

12
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.065 DISTRITO FEDERAL
PROCED. : DISTRITO FEDERAL/DF

RELATOR (A) : MIN. NUNES MARQUES

REQTE. (S) : GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO DISTRITO FEDERAL

INTDO. (A/S) : CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DA CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO
FEDERAL

Deciséo: O Tribunal, por unanimidade, conheceu parcialmente
da acdo para, nessa extensdo, julgar procedente o pedido e declarar
a inconstitucionalidade do art. 131, II, da LODF, tanto na redacéo
original como naquela dada pela Emenda a Lei Orgénica n. 38, de 10
de abril de 2002, nos termos do voto do Relator, Ministro Nunes
Marques. Plendrio, Sessédo Virtual de 23.5.2025 a 30.5.2025.

Composigcdo: Ministros Luis Roberto Barroso (Presidente), Gilmar
Mendes, Carmen Lucia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Edson Fachin, Alexandre
de Moraes, Nunes Marques, André Mendonca, Cristiano Zanin e Fléavio
Dino.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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