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I T L

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS, no uso das atribuigdes que lhe sdo conferidas pela Constituigdo
da Republica e pela Lei Complementar 75, de 20 de maio de 1993, artigos 6.°,
inciso I, € 158, e com fundamento no artigo 8° da Lei 11.697, de 13 de junho de
2008, ¢ na Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, vem & presenga de Vossa
Exceléncia, ajuizar, perante o Conselho Especial desse Egrégio Tribunal de

Justica do Distrito Federal e Territorios, a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

COM PEDIDO DE LIMINAR

contra a Lei distrital 5.424, de 2 de dezembro de 2014, publicada no DODF de
3/12/2014, frente aos artigos 149, § 12; 14 ¢ 19, caput; 143 ¢ 146, § 1.° 146,
caput; 151, incisos IV, V, VII ¢ VIII, todos da Lei Orginica do Distrito Federal,
promulgada em 8 de junho de 1993,
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I Do ato normativo atacado

A presente agfio direta tem por escopo o reconhecimenio da
inconstitucionalidade da Lei 5.424, que “autoriza a instituigdo do Fundo Especial
da Divida Ativa — FEDAT”. Todos os dispositivos guardam interdependéncia e,
como se verd, a hipotese € de inconstitucionalidade que fulmina todo o diploma

legal. Convém transcrever os termos da mencionada Lei distrital:

LEI N° 5.424, DE 2 DE DEZEMBRO DE 2014
{Autoria do Projeto: Poder Executivo)
Autoriza a instituicio do Fundo
Especial da Divida Ativa — FEDAT ¢
da outras providéncias.

Fago saber que a CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO
FEDERAL aprovou, o Governador do Distrito Federal, nos termos do
§ 3° do art. 74 da Lei Organica do Distrito Federal, sancionou, e eu,
PRESIDENTE DA CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO

FEDERAL, na forma do § 6° do mesmo artigo, promulgo a seguinte
Lei:

Art. 1° Fica o Distrito Federal autorizado a instituir fundo
orgamentario especial, denominado Fundo Especial da Divida Ativa -
FEDAT, com a finalidade de contribuir para o aumento da
arrecadacio dos seus recursos financeiros,

Art. 2° O FEDAT detém, como ativo permanente, todos os créditos
inadimplidos inscritos em divida ativa, de natureza tributdria ou nio,
que estejam com parcelamento em vigor ou ndo, ou que ndo estejam
com exigibilidade suspensa, bem como as demais receitas decorrentes
de sua atuagio.

Paragrafo Gnico. O patrimdnio do FEDAT ndo compreende os valores
referentes aos honorédrios advocaticios, devidos na forma da legislacace
em vigor.

Art. 3° O Distrito Federal € autorizado a ceder o fluxo financeiro
decorrente da recuperagfio dos créditos inadimplidos, de natureza
tributdria ¢ ndo tributdria, parcelados ou nlo, em cobranca
administrativa ou judicial, que componham o ativo do FEDAT, nos
termos do art. 2°.
§ 1° A cessfo autorizada de que trata este artige nfo extingue ou altera
a obrigagio do devedor para com o Distrito Federal, assim como nio
extingue o crédito do Distrito Federal, nem modifica sua natureza,
preservando-se todas as suas garantias e os seus privilégios fegais.
§ 2° Permanecem sob a exclusiva responsabilidade dos orgos da
administragfo direta e indireta do Distrito Federal todos os atos e os
procedimentos relacionados & cobranga dos créditos inadimplidos de
que trata esta Lei. /

%
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§ 3° E autorizada a cessio ao FEDAT dos créditos inadimplidos
inscritos em divida ativa que surjam apds a vigéncia desta Lei, os
quals devem ser realizados em procedimento proprio, a ser
implementado pelo Conselho de Administragio do FEDAT.

§ 4° Em nenhuma hipdtese, a cessiio de que trata este artipo pode
acarretar qualquer tipo de obrigagfo financeira que crie para o Distrito
Federal qualquer comprometimento ou responsabilidade financeira.

Art. 4° Fica o Distrito Federal autorizado a contratar o Banco de
Brasilia — S.A. — BRB ou suas subsididrias, na forma do art. 24, VIII,
da Lei federal na 8.666, de 21 de junho de 1993, para:

[ —realizar as operagDes de securitizagio dos ativos do FEDAT;

H — prestar os servigos financeiros necessarios a operacionalizagdo do
FEDAT;

11 — adquirir bens e quaisquer outros servigos técnicos especializados
para a consecugdo do previsto nos incisos Ie H.

§ 1° A securitizagio de que trata este artigo n#io pode envolver
gualquer tipo de compromisso financeiro do Distrito Federal com
terceiros, tampouco pode implicar o Distrito Federal na condigéio de
garantidor dos ativos securitizados.

§ 2° Em caso de realizagiio de operagdo de securitizagdo, o fluxo
financeiro decorrente da recuperagio de créditos que compdem o
patriménio do FEDAT deve ser transferido ao modelo securitizador
escolhido no prazo méximo de até 2 dias dteis e, para fins de execugio
do disposto no art. 7°, transferido 4 conta de recuperagéo.

§ 3° Até a estruturagfio da operaglio de securitizagfo, com a efetiva
custddia dos ativos financeiros emitidos em nome do FEDAT, os
recursos oriundos da recuperagdo dos créditos inscritos em divida
ativa e administrativa podem, a critério do Distrito Federal, ser
transferidos regularmente a conta Unica do Distrito Federal.

§ 4° Na operagfio de securitizagfo, fica autorizada a utilizag8o, nos
moldes estabelecidos no art. 4°, da totalidade dos direitos creditérios
referentes & recuperagio dos ativos do FEDAT a um meoedelo
securitizador escolhido, institudo segundo as normas estabelecidas
pela Comissfo de Valores Mobiliarios — CVM.

§ 5° Em contraprestagio pela utilizagio dos direitos creditorios, o
FEDAT deve receber os ativos financeiros emitidos e os recursos
advindos da negociago de tais quotas no mercado financeiro.

§ 6° Na hipotese de alteragdo ou revogagio desta Lei que implique a
interrupgdo ou a alteragio do fluxo dos recursos destinados ao resgate
dos ativos financeiros colocados no mercado financeiro, o Distrito
Federal deve assumir a posiglio de garantidor perante os investidores
adguirentes dos ativos financeiros, devendo providenciar a imediata
devolugiio a eles dos recursos recebidos, acrescidos dos encargoes
pactuados.

§ 7° E vedado as empresas piblicas e as sociedades de economia mista
do Distrito Federal, inclusive a suas subsididrias e sociedades
controladas, adquirir titulos e valores mobilidrios decorrentes da
operagdo de que trata esta Lei.

Art. 5° Constituem receita do FEDAT: I/éﬂ
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[ — os recursos obtidos em virtude da cobranga dos créditos
inadimplidos inscritos em divida ativa, observado o disposto no art.
2%

II — os recursos obtidos em virtude de venda dos ativos de natureza
sénior, mencionados no art. 6%

III — os rendimentos e os frutos decorrentes da aplicagio dos recursos
previstos nos incisos [ e 11

Art. 6° Com a finalidade de garantir a transparéncia na gestdio do
FEDAT, os recursos devem ser depositados nas seguintes contas
bancarias:

I — Conta de Recuperagho, destinada aos recursos oriundos da
recuperagio dos créditos inadimplidos inscritos em divida ativa;

Il — Conta de Resultado, destinada aos recursos oriundos da venda dos
ativos financeiros de natureza sénior, de que trata o art. 3°, IL
Paragrafo dnico. A movimentagdo da Conta de Recuperagio, para a
finalidade de que trata o art. 8, § 1°, cabe & propria instituigio
responsavel pela operacio de securitizagio.

Art. 7° Os recursos depositados no FEDAT vinculam-se as seguintes
finalidades:

I — no caso dos recursos depositados na Conta de Recuperagio:

a) transferéncia para o modelo securitizador escothido, para fins de
resgate e amortizagio dos ativos financeiros por ele emitidos, em caso
de securitizag8o dos ativos do FEDAT;

b) transferéncia para a Conta de Resultado dos valores relativos aos
custos e as despesas para a realizacio da operagio de apoio & cobranga
dos créditos inadimplidos;

II - no caso dos recursos depositados na Conta de Resultado:

a) investimentos para realizaglio de obras e servigos piblicos;

b) pagamento dos custos e das despesas para a realizagfo da operaglio
de securitizago, a serem pagos & instituicio que venha a ser
contratada;

c) capitalizagfio do Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS;

d) cobertura de eventual déficit orgamentario das despesas de pessoal
e encargos sociais e de manutengio e funcionamento das unidades
orgamentarias;

e) investimentos em agdes destinadas & protegfio da crianca e do
adolescente, do idoso e da pessoa com deficiéncia e ao combate ao
uso de drogas.

Art. 8° O FEDAT vincula-se 4 Secretaria de Estado da Fazenda, na
forma de regulamento, e deve ser gerido por Conselho de
Administrag8o, composto por um represeniante titular e um suplente
da:

| — Secretaria de Estado da Fazenda, que o presidira;

II — Procuradoria-Geral do Distrito Federal;

IIT - Secretaria de Estado de Planejamento e Orgamento.

§ 1° A movimentagio da Conta de Recuperaglo estd sujeita &
prestagio de contas ao Conselho de Administragiio do FEDAT.

§ 2° Além do disposto nos arts. 3° € 4° da Lei Complementar n® 292,
de 2 de junho de 2000, compete ao Consethe de Administragio %\)

~
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encaminhar relatario de suas atividades aos 6rgios de controle interno
€ externo,

Art. 9° O Distrito Federal preservara o sigilo relative a qualquer
informag3o sobre a situagfio econdmica ou financeira do contribuinte
ou do devedor, nos procedimentos necessérios a formalizagio da
cessfo dos créditos previstos nesta Lei.

Art. 10. Fica o Poder Executivo autorizado a proceder a abertura de
créditos adicionais de até 20% do patriménio do FEDAT para atender
as finalidades previstas no art. 7°.

Paragrafo Gnico. Para o exercicio financeiro de 2014, a avtorizagdo
restringe-se a abertura de créditos adicionais destinados as:

I — Despesas Obrigatorias de Carater Constitucional ou Legal
constantes do Anexo X da Lei n® 5.389, de 13 de agosto de 2014,

Il — obrigagdes contraidas ou prestagdes compromissadas na data de
publicacfio desta Lei, na forma do art. 73 da Lei n°® 5.389, de 2014;

III - despesas de carater continuado, j& contratadas.

Art. 11. A aplicagfo das receitas orgamentarias vinculadas ao FEDAT
€ feita por meio de dotagdio consignada na Lei de Or¢gamento ou em
créditos adicionais.

Art. 12. Esta Lei sera regulamentada no prazo de 15 dias contados do
inicio de sua vigéncia.

Art. 13. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagio.
Art. 14, Ficam revogadas as disposi¢Bes em contrario.
Brasilia, 2 de dezembro de 2014.

DEPUTADO WASNY DE ROURE
Presidente

Passa-se a indicar os dispositivos da LODF vulnerados pela Lei
5.424/2014.

L.1. Da inconstitucionalidade formal: exigéncia de Lei Complementar
(art. 149, § 12, da LODF)

O objeto da Lei distrital 5.424 é descrito na sua propria ementa:
“autoriza a instituigio de Fundo Especial da Divida Ativa - FEDA'T”. A matéria
ali versada foi veiculada por lei ordinaria. No entanto, a Lei Orgéanica do Distrito

Federal expressamente determina que o tema reclama Lei Complementar.
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Confira-se expressamente a diccgdo do § 12 do art. 149 da LODF, que assume
status de Constituicdo local (grifos nossos):

§ 12. Cabe a lei complementar estabelecer normas de gestio
financeira e patrimanial da administracio direta e indireta, bem
como condigcbes para instituicio e funcionamento de fundos,

observados os principios estabelecidos nesta Lei Orginica e na
legislagao federal.
A exigéncia de Lei Complementar para a criagdo de Fundo vinculado

a Administragdo Direta, como ocorre no presente caso, acaba por fulminar de

inconstitucionalidade todo o diploma legal, por nio observar a hierarquia

normativa estabelecida para o assunto na Lei Orgénica do Distrito Federal.

Nao ¢ demais rememorar que o dispositivo da Lei Orgéanica substancia

norma de reproducio ebrigatéria daquilo que a propria Constituigdo Federal

preceitua, justamente em seu art. 165, § 9.°, cujo teor se transcreve a seguir:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

i...]

§ 9° - Cabe 4 lei complementar:

[ - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboragio e a organizagfo do plano plurianual, da lei de diretrizes
orgamentarias e da lei orcamentaria anual;

Il - estabelecer normas de gestio financeira e patrimonial da
administrago direta e indireta bem como condicdes para _a
instituicio e funcionamento de fundos.

Logo, o FEDAT, tal como estabelecido por lei ordinaria, padece de

insuperavel inconstitucionalidade.

Diga-se desde logo que ndo aproveita aqui a eventual assertiva de que
a Lei Complementar distrital 292/2000 (“Dispde sobre condi¢des para instituigio
e funcionamento de fundos, regulamentando, em parte, o § 12 do art. 149 da Lei
Organica do Distrito Federal™) soluciona a questdo atinente a exigéncia de Lei

Complementar.

Isso porque a natureza do FEDAT reclama Lei especifica — a

conjugacio do § 12 do art. 149 reclama leitura sistematica com o que dispde o

art. 146 da Lei Orgénica, adiante esmiugado em topico préprio. De plano, b:ast]
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mencionar que o art. 146, § 2.°, exige lei especifica. E dizer: a contratagio do
BRB, como autoriza o art. 4.° da Lei do FEDAT, para realizar opera¢des ¢
servigos financeiros para a operacionalizagdo do FEDAT, inclusive com bens e
outros servigos para tanto, amolda-se justamente ao que exige o mencionado
dispositivo da LODF: “A aquisi¢iio de titulos piblicos pelo Banco de Brasilia

S.A. sera disciplinada em lei especifica”.

Yogo, nio hd como afirmar que a Lei Complementar 292/2000

satisfaz a exigéncia de Lei Complementar especifica para o tema a que se refere
o FEDAT.

O vicio formal, por si s6, ja se mostra suficiente a afastar todo o
diploma legal. No entanto, em atencio ao postulado da eventualidade, imp&e-se

dizer mais sobre o diploma legal ora questionado.

1.2. Da inconstitucionalidade formal: invasido de competéncia da Unido
(art. 14 e 19, caput, da LODF)

O art. 14 da LODF estabelece o espago normativo para o exercicio da
competéncia legislativa do Distrito Federal. Confira-se:

Art. 14. Ao Distrito Federal sfo atribuidas as competéncias
legislativas reservadas aos Estados ¢ Municipios, cabendo-lhe exercer,
em seu territorio, todas as competéneias que ndo lhe sejam vedadas
pela Constituigio Federal.
Trata-se de preceito cujo sentido deriva justamente da reparticdo de
competéncias estabelecida na Constituicdo. E esta afirma expressamente que

direito financeiro e orgamento sio matérias de competéncia concorrente da

Unidio e do Distrito Federal, ex vi do art. 24, incisos I e II, da Constituigdo da

Republica.

Por conseguinte, impde-se a observincia, nesse tema, do que
estabelece o § 1.° do art. 24 da Constitui¢io, quando afirma que “No dmbito da
legislagdo concorrente, a competéneia da Unifio limitar-se-a a estabelecer normas

gerais”. Logo, o Distrito Federal, no exercicio de competéncia suplementar,
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Jamais poderia tratar do tema de maneira dissonante em relacfio ac que estabelece

a Unido,

A toda evidéncia, a Lei do FEDAT vulnera diversos postulados

estabelecidos pela Unifio no lidimo exercicio de sua competéncia normativa.

Com efeito, partindo-se da premissa basilar de que o orgamento € a
previsdo de receitas e fixagio de despesas, as operagbes de crédito exsurgem
como op¢do para o ente federativo nos casos em que os gastos publicos fixados e

realizados ndo foram acompanhados pela efetiva realizagdo da receita.

Sob a égide da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei
Complementar federal 101/2000), o agir do administrador deve ser condictonado
a0 equacionamento das contas publicas pautados no equilibrio do planejamento
or¢amentario de curto, médio e longo prazo — equilibrio intertemporal. Medidas
pontuais, atinentes apenas & resolugdo de problemas orgamentarios imediatos,
dissociadas de sustentagfo fiscal de longo prazo, comprometem o equilibrio

futuro das contas publicas e ameagam os anseios sociais quanto ao cumprimento

das politicas publicas.

O mais prudente e recomendado, portanto, a bem do equilibrio
intertemporal das contas publicas, no caso da frustragio das receitas previstas,

seria a limitagfo das despesas, até que ocorresse a melhora da arrecadag#o.

Nesse sentido, tem-se que “A responsabilidade na gestao fiscal
pressupde a ac¢ido planejada e transparente, em que se previnem riscos ¢
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultades entre receitas e despesas ¢ a obediéncia
a limites ¢ condi¢gdes no que tange a rentncia de receita, geragdo de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessio de garantia
¢ inscricio em Restos a Pagar” (art. 1.°, § 1.°, da LRF, grifos nossos). Demais

disso, por disposi¢io expressa da Lei — no mesmo sentido estabelecido pela
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Constituigdo em sua reparticio de competéncias —, a LRF obriga a Unifo, os

Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios.

Todavia, ndo ¢ isso que se observa da Lei do FEDAT, dada a franca
vulneragdo a diversos postulados constitucionais que delimitam a atua¢io dos
gestores para o resguardo do equilibrio das contas publicas, dentre eles o da
legalidade (art. 19, caput, da LODF), prudéncia, eficiencia ¢ da

responsabilidade na gestio fiscal.

Ao dispor de maneira dissociada do exercicio de competéncia
devidamente exercitada pela Unidio — justamente por meio da Lei de
Responsabilidade Fiscal —, o Distrito Federal avangou em seara que lhe € vedada,
isto ¢, invadiu a competéncia propria da Unifio para as normas gerais a respeito

de direito financeiro e orgamento.

Tal assertiva se mostrara mais patente a seguir, quando se passara a
demonstrar que igualmente a Lei do FEDAT patenteia vicios de

inconstitucionalidade material.

1.3. Da inconstitucionalidade material: violacdo do principio da
eficiéncia da Administracio Pablica

Estabelece o art. 19, caput, da Lei Orgénica do Distrito Federal, que
“A administragio pliblica direta ¢ indireta de qualquer dos Poderes do Distrito
Federal obedece... ao principio de eficiéncia e interesse publico” {grifos

nossos).

A opegéio legislativa deduzida no diploma legal ora atacado dissocia-se

por completo desse postulado.

A atuacBio da Administragio Publica, na busca da satistacdo das
necessidades publicas, deve otimizar a utilizagdo dos recursos extraidos da
sociedade, razéo pela qual esta umbilicalmente ligado ao principio do equilibrio
fiscal. Este, por sua vez, busca assegurar que as despesas publicas estejam

limitadas pelo que efetivamente o Estado arrecadar. A/Q

e

— :
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Assim, a atuacfio eficiente da Administragio Piblica pressupde a

aplicagdo respomsavel ¢ regular dos recursos, sob o pilar do binémio
receita/despesa. Tratar com descaso o equilibrio fiscal, permitindo que eventuais

despesas sejam geradas sem este enfoque, é consagrar a gestfio ineficiente, pois

pouco importaria ao gestor buscar o méaximo resultado com o menor dispéndio
possivel. Ndo. Bastaria realizar seus gastos e, ao final, caso a receita ndo fosse
suficiente, criar operagdes de crédito indiscriminadas para promover um ficto

resultado equilibrado das contas publicas, de modo a comprometer, assim, as

gestdes futuras.

Também por essa razdo, portanto, mostra-se a Lei distrital 5.424

absolutamente incompativel com os ditames da LODF.

I.4. Da inconstitucionalidade material: violacdo do regime de receitas
do DF (art. 143 e 146, § 1.2, da LODF)

O art. 143 da LODF estabelece expressamente a origem das receitas

publicas do Distrito Federal:

Art. 143. A receita pablica sera constituida por:

I —tributos;

Il - contribuigdes financeiras e precos puablicos;

1T — multas;

IV - rendas provenientes de concessfio, permissio, cessdo,

arrendamento, locagio e autorizagio de uso;

V — produto de alienagfio de bens méveis, imbveis, agbes e direitos, na
forma da lej;

VI — doagdes e legados com ou sem encargos;

V1l — outras definidas em lei.

E sabido que a criagio de fundos exige a indicagdo da receita que o
suportard, a qual detém natureza especifica. No caso, a receita do FEDAT

decorre, na pratica, da antecipacio de receita futura, mediante cessdo do

fluxo financeiro recuperado da divida ativa, na intengfio de se obter recursos
adicionais para a cobertura de despesas, denotando evidente naturcza de

operacio de crédito.
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O conceito de operagio de crédito ¢ definido legalmente, justamente
no art. 29, inciso 111, da LRF, que estabelece o seguinte: “operagdo de crédito:
compromisso financeiro assumido em razdio de mutuo, abertura de crédito,
emissdo € aceite de titulo, aquisi¢iio financiada de bens, recebimento antecipado
de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento

mercantil € outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos

financeiros”,

Portanto, nessa concepgdo exemplificativa, sera operagdo de crédito
aquela que se assemelhar as identificadas no proprio normativo, inclusive as que

se utilizarem de derivativos financeiros e das quais resultem compromisso

financeiro para o ente federado.

Dai se extrai que, ao ampliar a definicio de operagdo de crédito a
outras que se assemelham, o legislador fé-lo de modo a permitir ¢ alcance da
norma as situagdes diversas e vindouras, a exemplo do que trata a Lei distrital

recém-editada.

Ora, se a natureza da receita destinada ao FEDAT ¢ de “operacdo de
crédito”, ¢ notdria a afronta aos dispositivos da LODF que regem o equilibrio

intertemporal das contas piiblicas.

Confira-se a vedago inserta no § 1.° do art. 146 da LODF, quando
fixa o seguinte: “Fica vedada ao Distrito Federal, salvo disposi¢io em
conirdrio de norma federal, a contrata¢io de empréstimos sob garantias
futuras, sem previsdo do impacto a recair nas subsequentes administracdes

financeiras do Distrito Federal” (grifos nossos).

Por Gbvio, a vedaglo de contratagdo de empréstimos ndo se refere
apenas aos empréstimos contraidos, mas igualmente aos empréstimos concedidos

pelo Distrito Federal, seja por mituo, seja por comodato.

e
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Nesse sentido, conquanto ja tenham sido transcritos, convém
novamente langa-los abaixo para melhor compreensdo do tema. Confiram-se as
disposigdes dos arts. 3.°, capur e §§ 3.°e¢ 4.°

Art. 3.° O Distrito Federal ¢ autorizado a ceder o fluxo financeiro
decorrente da recuperac¢ao dos créditos inadimplidos, de natureza
tributdria e nfo tributiria, parcelados ou nfo, em cobranga
administrativa ou judicial, que componham o ativo do FEDAT, nos
termos do art. 2°,

[.]

§ 3° E autorizada a cessdio ae FEDAT dos créditos inadimplidos
inscritos em divida ativa que surjam apds a vigéncia desta Lei, os
quais devem ser realizados em procedimento proprio, a ser
implementado pelo Conselho de Administragdo do FEDAT.

§ 4° Em nenhuma hipdtese, a cessdo de que trata este artigo pode
acarretar qualquer tipo de obrigagio financeira que crie para o Distrito
Federal qualquer comprometimento ou responsabilidade financeira.

Ao permitir a cessdo de créditos do Distrito Federal ao Fundo ora
criado, a Lei do FEDAT evidentemente efetiva operacio de crédito sob

garantias futuras €, o0 que € mais grave, sem previsao do impacto a recair na

subsequente administracio financeira do Distrito Federal. Tal assertiva

ganha maior dimensdo quando se tem em consideragio que a Lei do FEDAT foi
editada justamente no “apagar de luzes” da gestdo do Governo do Distrito

Federal que se encerra no dia 31/12/2014.

Destaque-se, nesse particular, a previsdo inserta no § 5.° do ja
mencionado art. 4.° da Lei do FEDAT, quando estabelece: “Em contraprestagio
pela utilizagdo dos direitos creditorios, o FEDAT deve receber os ativos

financeiros emitidos € os recursos advindos da negociacdo de tais quotas no

mercado financeiro”.

Ademais, o que é mais grave, veja-se o que diz o art. 10 da Lei do

FEDAT, quando autoriza o DF a “a proceder a abertura de créditos adicionais

de até 20% do patriménio do FEDAT para atender as finalidades previstas no art.
707,

A toda evidéncia, mostra-se patente a vulneragdo ao que dispde o arl.

143 da LODF, ja transcrito acima, na medida em que a Lei do FEDAT
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exatamente realiza operagdo de crédito, autoriza empréstimo com garantia futura
€, 1850 tudo, em franco prejuizo ao postulado constitucionalmente estabelecido de

equilibrio intertemporal das contas publicas.

L5. Da inconstitucionalidade material: vulneracio ao regime
constitucional das financas publicas e fiscalizagio financeiras da
Administracdo Publica direta e indireta (art. 146, caput, da LODF)

Assim dispde o art. 146 da LODF:

Art. 146, Lei complementar, observades os principios estabelecidos
na Constituigdo da Republica e as disposi¢des de lei complementar
federal e resolucdes do Senado Federal, dispora sobre:

I — finangas piblicas;

Il - emiss@o e resgate de titulos da divida piablica;

[II — concessdo de garantia pelas entidades publicas do Distrito
Federal;

IV — fiscalizacdo financeira da administracio pihblica direta e
indireta.

§ 1° Fica vedada ao Distrito Federal, salvo disposi¢do em contrario de
norma federal, a contratagdo de empréstimos sob garantias futuras,
sem previsdo do impacto a recair nas subsequentes administragdes
financeiras do Distrito Federal.

§ 2° A aquisigdo de titulos publicos pelo Banco de Brasilia S.A. serd
disciplinada em lei especifica.

§ 3° O langamento de titulos da divida piblica e a contratag@o de
operagdes de crédito interno ou externo dependerfc de prévia
autorizagio da Camara Legislativa, observadas as disposicdes
pertinentes da legislaciio federal.

§ 4° O Poder Executivo encaminhara & Camara Legislativa, até o
iltimo dia de cada més, a posigio contibil da divida fundada interna ¢
externa e da divida flutuante do Poder Publico no més anterior.

A LODF, de modo expresso, positiva como texto proprio as

disposigdes de resolugdes do Senado Federal sobre finangas publicas e

fiscalizac®o financeira.

Nessa toada, confira-se a Resolugdo 43/2001 do Senado Federal, cujo
artigo 15 assim dispoe:

Art. 15. E vedada a contratagio de operagiio de crédito nos 120 (cento
e vinte) dias anteriores ao final do mandato do Chefe do Poder
Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio. (Redagio
dada pela Resolugo n.° 32, de 2006)
§ 1° Excetuam-se da vedagdo a que se refere o caput deste artigo:
(Redagio dada pela Resolugdo n.® 40, de 2006)

A~

S
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1 - o refinanciamento da divida mobiliaria; (Incluido pela Resolugdo
n.° 40, de 2006)

11 - as operagdes de crédito autorizadas pelo Senado Federal ou pelo
Ministério da Fazenda, em nome do Senado Federal, no Ambito desta
Resolugdo, até 120 (cento e vinte) dias antes do final do mandato do
Chefe do Poder Executivo; (Incluido pela Resolugiio n.° 40, de 2006)
HI - as operagdes de creédito destinadas ac financiamento de
infraestrutura para a realizagio da Copa do Mundo FIFA 2014 e dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, autorizadas pelo CMN.
(Incluido pela Resolugdo n.° 45, de 2010)

§ 2° No case de operagdes por antecipagdo de receita orgamentaria, a
contratagio € vedada no Gltimo ano de exercicio do mandato do chefe
do Poder Executivo.(NR)

A Lei do FEDAT, como se vé, confraria frontal € inegavelmente a
expressa disposi¢io da Resolugdo do Senado Federal, cuja norma — por
disposi¢do expressa da LODYF — integra justamente a Constitui¢do local. Logo,
presta-se tal preceito normativo, por for¢a da matéria nele versada, como
parametro de controle para a aferigdo da constitucionalidade do diploma ora

atacado. A conclusdo, inarredavelmente, mostra-se pela inconstitucionalidade de

toda a Lei distrital 5.424.

Nesse ponto, alids, convém elaborar um destaque. A norma
estabelecida na Resolu¢do do Senado Federal cuida justamente de fixar uma
gestdo respomsavel para o Governador do Distrito Federal. A propositura da
mensagem que resultou na Lei ora atacada mostra-se ndo so desarrazoada, mas
contraria mesmo a comezinhos postulados de uma gestdo proba, transparente e
ocupada com a continuidade dos servigos piblicos ¢ da propria rario do

funcionamento do Estado.

Vé-se, pois, mais uma razio veemente para o rechago da Lei 5.424

pelo Poder Judicidrio local.

1.6. Da inconstitucionalidade material: vedagio de vinculagdo de
receita de impostos a Fundo (art. 151, incisos IV, VII e VIII, da LODF)

O art. 151, inciso IV, da LODF, assim disp&e (grifos nossos):

Art. 151, Sio vedados:
1 - ¢ inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orgamentéria

anual;
‘/
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11 - a realizagio de despesas ou a assungio de obrigages diretas que
excedam aos créditos orgamentarios ou adicionais;

11 — a realizagio de operagfes de crédito que excedam ao montante
das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pela
Camara Legislativa, por maioria absoluta;

[V - a vinculagiio de receita de impostos a drgio, fundo ou despesa,
ressalvados os casos previstos na Constituigiio Federal;

V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizago legislativa e sem indicagfio dos recursos correspondentes;
VI - a transposi¢do, remanejamento ou transferéncia de recursos de
uma categoria de programagio para outra ou de um 6rgdo para outro,
sem prévia autorizagdo legislativa,

VII — a concessdo ou utilizagio de créditos ilimitados;

VHI - a utilizaglio, sem autorizagio legislativa especifica, de
recursos do orcamento fiscal e da seguridade social para suprir
necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos,
inclusive o5 mencionados no art. 149, § 4°, desta Lei Orgdnica, em
conformidade com o art. 165, § 5°, da Constitui¢éo Federal;

IX -~ a instituigio de fundos de qualquer natureza, sem prévia
autorizagdo legislativa;

X — a concessfo de subvengBes ou auxilios do Poder Piblico a
entidades de previdéncia privada;

XI - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessdo de
empréstimos, inclusive por antecipagiio de receita, pelo Distrito
Federal e suas instituigdes financeiras para pagamento de despesas
com pessoal ativo, inativo e pensionista.

A Lei do FEDAT traz exatamente vinculagéo de crédito tributario do

Distrito Federal a fundo. E, pois, franca a contrariedade ao que dispde o inciso IV
do art. 151 da LODF.

Além disso, o diploma legal ora atacado veicula autorizacio para
utilizagdo de créditos ilimitados, na medida em que simplesmente permite a
cessdo de fluxo financeiro decorrente da recuperagiio de créditos inadimplidos,
de natureza tributaria ou nfo, parcelados ou ndo. Satisfaz-se apenas com a
inscrigdo em divida ativa. A toda evidéncia, tem-se a instituicdo de fundo com
créditos ilimitados, dada a auséncia de qualquer delimitagdo quantitativa ou
temporal dos créditos que poderdo ser cedidos ao FEDAT. Trata-se, pois, de

contrariedade expressa ao transcrito inciso VII do art. 151 da LODF.

H4 mais. A utilizagdo de recursos do orgamento fiscal — como é o caso

das dividas inscritas que sejam oriundas de tributos — por fundo exige//\
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autorizagfo legislativa especifica. A Constitui¢dio local — a exemplo de todo e
qualquer diploma legislativo — nfio traz palavras indteis. A Lei do FEDAT traz
cessdo indiscriminada de toda e qualquer receita do Distrito Federal, de sorte a
bastar, para tanto, a inscricdo do valor em divida ativa. Ora, a autorizacdo
indiscriminada contraria a exigéncia de autorizag@o legislativa especifica a que

se refere a LODF, de modo a implicar a conclusio inarredavel de vulneragio ao
inciso VIII do art. 151 da LODF.

L7. Da inconstitucionalidade material: vedagio de abertura de crédito

suplementar sem prévia indicacio dos recursos correspondentes (art.
151, inciso V, da LODF)

O ja transcrito art, 151 da LODF veda expressamente “a abertura de
crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagio legislativa ¢ sem

indicagio dos recursos correspondentes” (inciso V — grifos nossos).

A legislago tributaria — de modo especifico, o Coédigo Tributario
Nacional, em seu art. 119 - estabelece que “Sujeito ativo da obrigagdo € a pessoa
juridica de direito publico, titular da competéncia para exigir o scu

cumprimento”.

Nao se admite, pois, que pessoas juridicas de direito privado se
coloquem no polo ativo da relagfo tributaria, posigdo na qual somente o Distrito

Federal pode figurar como sujeito ativo.

Também o Cédigo Civil (art. 286) estabelece que a cessdio de um
crédito pode ser feita desde que a isso ndo se oponham a natureza da obrigagéo e
a lei (“Art. 286. O credor pode ceder o seu crédito, se a isso ndo se opuser a
naturcza da obrigagdo, a lei ou a conven¢do com o devedor; a clausula proibitiva
da cesséio ndo poderd ser oposta ao cessionario de boa-fé, se ndo constar do

instrumento da obrigagdo™).
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Vé-se, contudo, que a Lei do FEDAT autorizou o Poder Exccutivo o a
proceder & abertura de créditos adicionais para o exercicio financeiro de 2014.
Confira-se a dicgdo do art. 10 da Lei ora atacada:

Art. 10. Fica o Poder Executivo autorizado a proceder a abertura de
créditos adicionais de até 20% do patriménio do FEDAT para atender
as finalidades previstas no art. 7°.

Paragrafo Unico. Para o exercicio financeiro de 2014, a autorizacgfio
restringe-se & abertura de créditos adicionais destinados as:

I — Despesas Obrigatorias de Cardter Constitucional ou Legal
constantes do Anexo X da Lei n® 5.389, de 13 de agosto de 2014;

II - obrigagSes contraidas ou prestagdes compromissadas na data de
publicag@io desta Lei, na forma do art. 73 da Lei n® 5.389, de 2014;

[1} — despesas de carater continuado, ja contratadas.

O ato de cessdo do fluxo financeiro decorrente da recuperagio dos
créditos inadimplidos, de natureza tributaria, ou ndo, nos termos do art. 3.° da Lei

distrital 5.424/2014, repita-se, amolda-se a uma operacdo de crédito.

A Lei Organica do Distrito Federal, no sublinhado inciso V do art.
151, fixa que a abertura de créditos adicionais depende da existéncia prévia de
recursos para a respectiva despesa. Nessa toada, nos termos da Lei federal
4.320/1964, sdo considerados recursos: o superavit financeiro apurado em
balango patrimonial do exercicio anterior; os provenientes de excesso de
arrccadagio; os resultantes de anulagdo parcial ou total de dotagdes
orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei; ¢ o produto_de

operacoes de credito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao
Poder Executivo realizd-las (art. 43, § 1.°, inc. IV).

Diante disso, impde-se reconhecer que a Lei do FEDAT, com os
consequentes atos administrativos dela decorrentes, atenta visivelmente contra a
legislagio de regéncia da matéria e pode redundar, inclusive, em descontrole

intertemporal das contas piblicas, além de prejuizo irreparével ao erario.

i1, Da necessidade de medida cautelar

De acordo com os artigos 111 e 112 do Regimento Interno do

Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e dos Territorios, desde que presentes os
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requisitos, admite-se a concessdo de medida liminar para a suspensio da norma

objurgada até o julgamento finai da a¢do direta de inconstitucionalidade.

Nesse sentido, releva considerar que a aparéncia do bom direito se
encontra devidamente demonstrada. Os fundamentos constitucionais invocados

patenteiam a plausibilidade da tese sustentada.

Igualmente, impende registrar que o aspecto da urgéncia — periculum

in mora — encontra-se presente a saciedade.

Ao prever a criagio do FEDAT e das verbas que ¢ compordo, bem
assim a imediata disponibilizagio em mercado desses créditos, a mantenca de
vigéncia da norma legal pode ensejar a realizagdo de um sem numero de
operagdes financeiras nitidamente ilegais e inconstitucionais. Além disso, sua

aplicagio pode resultar no absoluto descontrole das contas do Distrito
Federal.

Imagine-se o quadro de franca inseguran¢a juridica criado pelo
diploma francamente inconstitucional? A toda evidéncia, a hipdtese recomenda a

imediata suspensdo da eficacia da Lei distrital 5.424/2014.

O carater de irreversibilidade das operagdes a serem realizadas com

os valores de divida ativa do Distrito Federal — em contrariedade ao texto
constitucional — informa de maneira veemente ¢ positiva o juizo de conveniéncia
politica de suspenséo imediata da eficacia do ato normativo, por meio de medida
acauteladora a ser vindicada nos autos de A¢do Direta de Inconstitucionalidade.
Por isso, urge seja concedida tutela imediata, isto €, a suspensdo da eficacia da

Lei distrital inaudita altera pars.

Veja-se que ndo ha risco de periculum in mora inverso, pois bastara
que, apés o julgamento da ADI, se improcedente o pedido — o que se admite
apenas por amor a0 debate —, as operagdes atinentes ao FEDAT se realizem ainda

no curso do ano de 2015.
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Outrossim, alia-se a avaliagdo da existéncia do periculum in mora a
mensuragdo a respeito da preméncia da decisdo em face de relevante interesse de
ordem publica, consoanie se depreende do sentido finalistico da norma inscrita
no artigo 170, § 3.° do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, e no

artigo 10, § 3.°, da Let 9.868, de 1999, aplicaveis ao caso.

Dessa forma, com o intuito de preservar a integridade da ordem
Juridico-administrativa no Distrito Federal, admite-se, em juizo de conveniéncia,
o deferimento cautelar, como faz ver o Ministro Celso de Mello em trecho de seu
voto proferido quando do julgamento da Medida Cautelar na ADI 766-1/RS
(DJU 27.5.1994), textualmente:

(---) Mais do que em face da configuracio do periculum in mora,
considero que o deferimento da medida liminar postulada justifica-se
por tazbes de conveniéncia, fundadas na necessidade de preservar a
integridade da ordem juridico-administrativa local.
Nesse sentido, com o objetivo de possibilitar a suspenséo da eficacia
de diversas normas inconstitucionais, o Supremo Tribunal Federal iterativamente

tem afirmado que o periculum in mora também consiste na conveniéncia da

coneessao da medida cautelar, cuja justificativa ontolégica reside no carater
politico que reveste o controle de constitucionalidade (RTJ 145/775 e 154/779),
na medida em que age o Orgdo incumbido da fiscalizacdo abstrata da
constitucionalidade das leis como verdadeiro “legislador negativo™. No caso dos
autos, em nada aproveita ao interesse piblico, & prépria estabilidade ¢ a
transparéncia das contas pablicas que os valores atinentes aos créditos
inscritos em divida ativa sejam negociados em mercado com nitida burla ao

sistema constitucional ¢ legal de or¢amento e finangas do Distrito Federal.

Some-se a isso que a Lei 5.424 ja se encontra em vigor e dispde de
exiguo prazo para regulamentagdo — 15 dias (art. 12). Ao se considerar que so6
resta uma Unica sessdo do Consetho Especial do TIDFT no ano de 2014,

robustece-se a necessidade de que a medida cautelar seja deferida sem a oitiva da
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Cimara Legislativa do Distrito Federal ou mesmo do Governador do Distrito

Federal.

Para melhor subsidiar essa Eg. Corte de Justica, o Ministério Publico
faz juntar & presente agdo toda a documentagdo atinente & tramitagio do projeto
de lei que redundou na edi¢fio da Lei ora atacada, de modo que o Col. Conselho

Especial disponha desde logo de todas as informagdes necessarias a apreciagio
da Lei 5.424.

Por fim, anote-se que a Lei do FEDAT ¢ igualmente objeto de
representacdo junto ao Tribunal de Contas do DF (processos 34.881/2014 €
35.063/2014 — este ultimo oriundo de representagiio deduzida pelo Ministério

Publico junto ao Tribunal de Contas do DF).

Logo, impde-se a declaracio de inconstitucionalidade da Lei distrital

5.424, com efeito ex tunc, a fim de que ndo se he reconhegam efeitos juridicos.

f1I. Do Pedido

Diante do exposto, requer a Procuradora-Geral de Justica do Distrito

Federal e Territorios;

a) O recebimento da presente agfio, para que seja de imediato
submetido pelo Desembargador Relator o pedido de liminar ao
Egrégio Conselho Especial do TIDFT, inaudita altera pars, nos
termos do § 3.° do artigo 10, e dos §§ 1.° ¢ 2.° do artigo 11, da Lei
9.868, de 1999, para suspender a eficicia da Lei distrital 5.424, de
2/12/2014, com efeitos ex nunc e erga omnes, até decisdo

definitiva;

b) apds a decisio do pedido de concessdio de medida liminar pelo

Egrégio Conselho Especial, que sejam intimados o Governador do

Distrito Federal e o Presidente da Camara Legislativa, para/c
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prestarem informagdes acerca da lei impugnada, no prazo de 30

dias, na forma do artigo 6.° da Lei 9.868, de 1999;

¢) em seguida, que seja intimado o Procurador-Geral do Distrito
Federal, para falar como curador da lei impugnada, nos termos do
artigo 8.° da Lei 9.868, de 1999, ¢ do § 3.° do artigo 103, da
Constituicdo da Republica;

d)a intervencdo desta Procuradoria-Geral de Justica, para ofertar

parecer sobre o pedido, na condicio de custos legis; e

e) a procedéncia do pedido, confirmando-se a medida hminar
eventualmente concedida, para declarar, em tese e com efeitos ex
tunc e erga omnes, a inconstitucionalidade da Lei distrital 5.424,
de 2/12/2014, porque contraria aos artigos 149, § 12; 14 e 19,
caput, 143 e 146, § 1.° 146, caput;, 151, incisos IV, V, VII ¢ VIII,
todos da Lei Organica do Distrito Federal, promulgada em 8 de
Junho de 1993.

Brasilia/DF, 10 de dezembro de 2014.

Anfonio Henrf'jzg Gratiano Suxberger
st

Promotor de Justica — Assessor da PGJ

SELMA LA UERBRONN
Vice-Procuradora-Geral de Justiga do Distrito Federal e Territorios

Pagina 21 de 21



